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Voorwoord 
Vanwege mijn werkzaamheden bij het Team Juridische Zaken van het Grondbedrijf van de Gemeente 
Enschede was ik vanaf medio 2008 nauw betrokken bij de planontwikkeling rond een nieuwe 
aardgastransportleiding, dwars door “ons” grondgebied. Deze transportleiding was bedoeld om 
aardgas te kunnen transporteren van en naar een ondergrondse opslag in voormalige zoutcavernes in 
Epe, net over de grens met Duitsland. Onze opdracht was om in nauw overleg met vertegenwoordigers 
van de Gasunie, een tracé te bepalen dat niet alleen veilig was maar dat ook de 
ontwikkelingsmogelijkheden van de stad zo weinig mogelijk in de weg zou zitten. 
 Begin 2009 kwam er opeens een mededeling dat een nieuwe wet in werking was getreden, waardoor 
de gemeente niet langer bevoegd was. Het Rijk zou verder alles afhandelen door middel van een 
‘rijksinpassingsplan’. Ook over de benodigde vergunningen hoefden wij ons niet meer druk te maken, 
want het Ministerie van Economische Zaken zou dat allemaal regelen met behulp van de 
‘rijkscoördinatieregeling’. De ophef, die het nieuwe fenomeen ‘rijksinpassingsplan‘ binnen onze 
organisatie teweeg bracht, bracht mij op het idee om hierover een scriptie te gaan schrijven, ter 
afronding van mijn masteropleiding Rechtswetenschappen aan de Open Universiteit. 
 Eenmaal begonnen kwam ik er achter dat ik hiermee beslist een goede keus had gemaakt. Zo gauw ik 
een hoofdstuk klaar had was dit ook alweer achterhaald vanwege alweer een nieuwe wet of alweer 
een nieuwe beleidslijn die van kracht werd. De ontwikkelingen op het gebied van ruimtelijk 
bestuursrecht volgden elkaar zό snel op dat ik de peildatum van de scriptie twee keer met een half jaar 
moest opschuiven, om niet in de situatie terecht te komen dat de scriptie al weer achterhaald was 
voordat deze überhaupt klaar was! Gelukkig kwam onze Minister van Infrastructuur & Milieu er in het 
voorjaar van 2011 achter dat er rond de ruimtelijke ordening inmiddels zo’n wirwar aan regelgeving 
was ontstaan, dat het tijd werd voor een geheel nieuw omgevingsrecht. Dat gaf mij in elk geval de kans 
om in enige rust de scriptie af te ronden en het resultaat daarvan ligt nu voor u.  
Heel wat mensen hebben mij aangemoedigd om de klus van het schrijven van de scriptie tot een goed 
einde te brengen. Al diegenen wil ik daarvoor heel hartelijk danken en met name wil ik daarbij 
noemen: mijn (schoon)familie, collega’s en mijn beide lieve kinderen, Michelle en Lièn. Maar vooral 
natuurlijk mijn lieve steun en toeverlaat, Claudya, die mij heel wat avondjes heeft moeten missen en 
mij in het “strafhokje”van vele kopjes koffie heeft voorzien. Tenslotte wil ik nog graag mijn 
scriptiebegeleider, Eduard ter Horst, heel hartelijk danken voor zijn goede adviezen en de uiterst 
prettige manier waarop hij mij vanuit de Open Universiteit heeft begeleid. 
Albert Voogd   
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1. Inleiding 
 
1.1 INTRODUCTIE 
Op 1 juli 2008 is de nieuwe Wet op de ruimtelijke ordening (Wro) in werking getreden. De wet 
vervangt de Wet op de Ruimtelijke Ordening (WRO) die dateert uit 1965. De WRO is 
decennialang het vertrouwde kader geweest waarbinnen het ruimtelijk ordeningsrecht zich heeft 
afgespeeld. De nieuwe Wro heeft een enorme verandering met zich mee heeft gebracht. Ook het 
bestemmingsplan, dat in grote lijnen is overgenomen uit de WRO, is op een aantal onderdelen 
gewijzigd. Onder andere is het goedkeuringsvereiste door Provinciale Staten komen te vervallen. 
Deze en een aantal andere wijzigingen komen voort uit de doelstelling van de wetgever om 
positie van de lagere overheden te versterken. Lokale aangelegenheden moeten slagvaardiger en 
met een grotere mate van autonomie door het gemeentebestuur kunnen worden geregeld. De 
nieuwe Wro heeft er – op papier althans – toe geleid dat de gemeente met het bestemmingsplan 
volgens de nieuwe Wro over een efficiënter en slagvaardiger instrument beschikt. Diezelfde Wro 
heeft echter ook een aantal veranderingen met zich gebracht die, hoe belangrijk zij ‐ bijvoorbeeld 
in financieel opzicht – ook mogen zijn, de slagvaardigheid niet bepaald ten goede zijn gekomen. 
Het nieuwe hoofdstuk 6 Wro heeft er voor gezorgd dat de gemeenten (eindelijk) over een 
compleet instrument voor kostenverhaal kunnen beschikken. De verplichte toepassing van dit 
nieuwe instrument, in de gevallen door de wet bepaald, heeft de procedure van het 
bestemmingsplan echter niet bepaald vereenvoudigd. Daarnaast hebben gemeenten te maken 
met een aanhoudende stroom nieuwe wet‐ en regelgeving – veelal voortkomend uit Europese 
regelgeving – met de nodige inhoudelijke en procedurele consequenties. Voeg daar nog aan toe 
de in de loop der jaren steeds grotere impact van inspraak‐ en bezwaarprocedures en de 
conclusie kan niet anders zijn dan dat het bestemmingsplan, ook in de huidige vorm, niet kan 
worden beschouwd als een efficiënt en slagvaardig instrument. De wetgever heeft nog getracht 
om hier, door middel van de introductie van het projectbesluit, een mouw aan te passen. Maar 
hiervan is al snel duidelijk geworden dat gemeenten over het algemeen weinig heil zagen in de 
praktische toepassing ervan, omdat de procedure voor het projectbesluit nagenoeg even zwaar 
was als een “gewone” bestemmingsplanprocedure. 
Het Rijk is in het verleden bij de uitvoering van zijn projecten talloze keren geconfronteerd met 
de trage en moeizame totstandkoming van bestemmingsplannen. Het probleem zat daarbij niet 
alleen in de complexe materie, ook speelde een rol dat het Rijk te zeer afhankelijk was van de 
goede wil en medewerking van de lokale overheid. In de periode van de WRO zijn diverse 
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initiatieven genomen om te bevorderen dat voor rijksprojecten sneller een planologische 
grondslag tot stand zou kunnen komen. Voor gevallen waarin de besluitvorming vastliep kwam in 
1993 het zogenaamde Nimby (Not in my backyard) wetje tot stand. Op grond van deze wet had 
het hogere orgaan de mogelijkheid om de gemeente om vrijstelling te verzoeken van een 
bestemmingsplan ten behoeve van de realisering van een project. Indien de gemeente hier niet 
of niet tijdig toe over ging kon de Minister van VROM of het college van Gedeputeerde Staten dit 
zelf doen. De wet is in de praktijk nooit toegepast; het nut ervan zat meer in het “stok achter de 
deur”‐effect. Daarnaast kan de eveneens uit 1993 daterende Tracéwet worden genoemd. Deze 
wet voorzag in een betere afstemming van de sectorale en de ruimtelijke besluitvorming over 
tracés voor grootschalige projecten van nationaal belang, zoals de Betuwelijn en de HSL‐lijn. 
Door toepassing van de wet kon worden voorkomen dat het ruimtelijke besluitvormingstraject 
pas kon worden opgestart nadat er een tracévaststellings‐besluit was genomen. 
Andere wettelijke maatregelen die bedoeld waren om een snellere besluitvorming mogelijk te 
maken, dan wel om de medewerking van het lokaal bestuur af te dwingen, waren de Deltawet 
grote rivieren (1995), de Wet op de waterkering (1996), de Reconstructiewet 
concentratiegebieden (2002), de Wet Vergunningverlening Westerschelde (1997) en de Wet 
procedures vijfde baan Schiphol (1998). De beide laatstgenoemde wetten gingen wel erg ver, 
door specifiek voor één bepaald project een specifieke wettelijke regeling in het leven te roepen. 
De over het algemeen zeer moeizame gang van zaken bij de totstandkoming van ruimtelijke 
ontwikkelingsprojecten op regionaal en nationaal niveau was in 1998 mede aanleiding voor de 
Wetenschappelijke Raad voor het Regeringsbeleid (WRR) om een rapport uit te brengen, waarin 
een heroriëntatie van de ruimtelijke ordening werd bepleit. Dit rapport, met de titel “Ruimtelijke 
ontwikkelingspolitiek”, bevestigde het beeld dat er in Nederland sprake was van een haperende 
systematiek van ruimtelijke ordening. Een wezenlijk probleem werd gevormd door het feit dat er 
onvoldoende scheiding bestond tussen beleidsvorming en normstelling. Onder de WRO 
beschikte het Rijk over de planologische kernbeslissing als wettelijk instrument. Deze droeg een 
tweeledig karakter. Enerzijds ging het om een beleidsplan, anderzijds bevatte het vaak ‐ via de 
zogenaamde concrete beleidsbeslissingen ‐ bindende elementen die door gemeenten bij de 
vaststelling van bestemmingsplannen in acht dienden te worden genomen. Dit door elkaar lopen 
van beleidsvorming enerzijds en normstelling anderzijds leidde er toe dat de besluitvorming over 
de gehele linie vaak moeizaam en traag verliep. De WRR constateerde dat het gebrek aan 
effectieve sturingsmiddelen niet langer paste binnen de nieuwe opvattingen over effectief 
ruimtelijk beleid. Daarbij verwees de WRR naar de door de regering benadrukte noodzaak van 
een pro‐actief optreden, om de concurrentiepositie van Nederland in een mondialiserende 
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economie te garanderen en te versterken. De WRR presenteerde in dat kader het principe van de 
variabele verdeling van planologische verantwoordelijkheden. De gedachte daarbij was dat 
“afhankelijk van de planologische belangen in een gebied en van de mate van succes van partijen 
ter plekke bij het verzekeren van de strategische belangen – het Rijk het gebruik van de 
planologische verantwoordelijkheden kan delegeren, overdragen of overnemen”¹. Het 
gedachtegoed van de WRR heeft op vele onderdelen zijn weerslag gevonden in de nieuwe Wro. 
Tot de meest structurele wijzigingen ten opzichte van de oude WRO kunnen in dat verband 
worden gerekend: 
a. Het aanbrengen van een duidelijke scheiding tussen beleidvorming en normstelling door 
middel van het introduceren, zowel op niveau van Rijk, provincie als gemeente, van de 
structuurvisie als beleidskader, tegenover het bestemmingsplan c.q. het inpassingsplan als 
uitvoeringskader. 
b. Het toekennen van een rechtstreekse bevoegdheid aan Rijk en provincie om, daar waar het 
zaken van nationaal respectievelijk provinciaal belang betreft, zelfstandig normstellend op te 
treden door zelf een bestemmingsplan (inpassingsplan) vast te stellen.  
In tegenstelling tot de spaarzame toepassing van de sturingsinstrumenten waarover het Rijk 
onder de WRO beschikte kan worden vastgesteld dat het Rijk zijn nieuwe onder de Wro 
verworven instrumentarium met voortvarendheid ter hand heeft genomen. Sinds de 
inwerkingtreding per 1 juli 2008 heeft het Rijk, lees: de minister van I&M al dan niet in 
samenwerking met de ambtsgenoot van een ander ministerie, al heel wat initiatieven opgepakt 
die via het rijksinpassingsplan gefaciliteerd worden. Veelal gebeurt dit in het kader van de 
toepassing van de zogenaamde “rijkscoördinatieregeling”, waaraan in deze scriptie nog de 
nodige aandacht zal worden besteed. Enkele voorbeelden van toepassing (of initiatieven 
daartoe) van het rijksinpassingsplan zijn: de ondergrondse opslag van CO2 in Bergen en 
Barendrecht, de ondergrondse gasopslag in het gebied Bergermeer, de plaatsing van 
windturbines in de gemeente Zeewolde en de aanleg van ondergrondse gastransportleidingen in 
het traject Bornerbroek – Epe (D). In het merendeel van de gevallen die zich momenteel voor 
doen gaat het om projecten met een hoog “nimby‐gehalte”. Het is dus niet vreemd dat deze 
projecten over het algemeen nogal wat stof doen opwaaien. Niet alleen bij de burgers in de  
 
‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐ 
¹ WRR, rapport Ruimtelijke ontwikkelingspolitiek, nr.53 (1998), p. 154. 
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betrokken gebieden, maar vooral ook bij de lokale gemeentebesturen! Een artikel in VNG‐
magazine van september 2009 met de titel “Wijken voor het landsbelang” spreekt wat dat 
betreft boekdelen. In de aanhef van het artikel wordt gesproken over een inpassingsplan dat de 
gemeenten boven het hoofd hangt. En wordt de vraag gesteld of er nog iets te doen valt aan het 
feit dat het rijk met dit nieuwe Wro‐instrument het bestemmingsplan van B&W kan overnemen. 
Los van de juistheid van deze vraagstelling (de vaststelling van het bestemmingsplan is immers 
voorbehouden aan de gemeenteraad) geeft dit artikel de negatieve stemming weer zoals die 
leeft bij veel gemeenten ten aanzien van het inpassingsplan. De vraag is, of dit terecht is.  
Het maken en vaststellen van bestemmingsplannen is altijd een gemeentelijke aangelegenheid 
geweest. De totstandkoming ervan is met vele waarborgen omgeven. Het is ingebed in een 
complexe structuur van regels en procedures, die worden uitgevoerd door een daarop 
afgestemde gemeentelijke organisatie. De besluitvorming vindt plaats op het niveau van een 
relatief toegankelijke en laagdrempelige bestuurslaag. Is het dan zomaar mogelijk dat er een 
nieuw fenomeen “inpassingsplan” tot stand komt waarbij niet langer op gemeentelijk niveau 
maar op rijksniveau bepaald wordt wat de bestemming van een perceel grond is? Het is 
inmiddels wel duidelijk dat er ‐ in elk geval binnen gemeentelijke organisaties ‐ een hoop vragen 
leven over het rijksinpassingsplan en hoe daarmee in de praktijk moet worden omgegaan. 
1.2  PROBLEEMSTELLING EN ONDERZOEKSVRAGEN 
 
De vragen die zich voordoen en de onduidelijkheid over het onderwerp geven aan dat het 
nieuwe fenomeen inpassingsplan nog niet echt is “geland” in de gemeentelijke bestuurspraktijk. 
Ook wordt er twijfel geuit over het democratische gehalte en over de vraag of de 
totstandkoming, de implementatie en de verdere werking van het inpassingsplan wel op een 
technisch‐juridisch verantwoorde wijze zal gaan plaats vinden. De indruk bestaat dat op dit 
moment het inpassingsplan, vanuit het perspectief van de gemeente, als een” juk” wordt gezien,  
dat door de rijksoverheid kan worden opgelegd voor elk project dat voorzien is van het stempel 
“nationaal belang”. 
 
 De hoofdvraag die gesteld kan worden en waarop deze scriptie een antwoord beoogt te geven 
is: ”Kan gesteld worden dat met het rijksinpassingsplan een passend ‐ dat wil zeggen een 
enerzijds juridisch correct en compleet en anderzijds voor ons democratische bestel acceptabel ‐ 
instrument, tot stand is gekomen voor de effectuering van zaken van nationaal belang?”  
 
 
5 
In het kader van de beantwoording van deze vraag zijn de volgende deelvragen aan de orde:  
a.  Wat is de aanleiding geweest voor het tot stand komen van dit nieuwe wettelijke 
instrument? 
b. Wat zijn de belangrijkste wijzigingen ten opzichte van de situatie onder de WRO? 
c.  Waaruit bestaan de relevante wetswijzigingen, zowel in de Wro en het Bro als in 
aanverwante wetten en besluiten/regelingen? 
d. Hoe verloopt de procedure van totstandkoming van het rijksinpassingsplan en hoe is hierbij 
de rolverdeling tussen Rijk en gemeente? 
e. Hoe zijn de inspraak‐ en bezwaarmogelijkheden geregeld, met name in relatie tot de Awb? 
f. Hoe is het rijksinpassingsplan te positioneren in het licht van recente en op handen zijnde 
nieuwe wetgeving, waaronder in elk geval de Wet algemene bepalingen omgevingsrecht 
(Wabo) en de Crisis‐ en herstelwet (Chw)? 
g. Wat is de status van het rijksinpassingsplan in relatie tot het reguliere gemeentelijke 
bestemmingsplan? 
h. Hoe wordt in het kader van het rijksinpassingsplan omgegaan met de aspecten onteigening, 
voorkeursrecht, planschade en kostenverhaal?  
i. Bij wie liggen de verantwoordelijkheden en bevoegdheden met betrekking tot de uitvoering 
en handhaving van (de regels van) het rijksinpassingsplan? 
j. Hoe wordt op de langere termijn omgegaan met het rijksinpassingsplan, vooral ook ten 
aanzien van de verplichte periodieke herziening hiervan? 
 
1.3  DOELSTELLING EN INPERKING 
De doelstelling van de scriptie is om duidelijkheid te verschaffen over het rijksinpassingsplan als 
nieuw planologisch instrument ten opzichte van het gemeentelijke bestemmingsplan. De scriptie 
zal, vanuit een breed bestuursrechtelijk kader, het hoe en waarom schetsten van het rijks‐
inpassingsplan. Voor diegenen, die in de praktijk te maken krijgen met het rijksinpassingsplan, zal 
de scriptie gebruikt kunnen worden als bron van informatie over het onderwerp en zal deze 
wellicht gebruikt kunnen worden als leidraad bij de uitoefening van hun werkzaamheden in de 
praktijk. Daarbij zal het accent vooral liggen op het werkveld, soms spanningsveld, waarin het 
Rijk en de gemeente – al dan niet samen ‐ opereren. 
De scriptie zal een beschrijving geven van de procedure die verbonden is aan de totstandkoming 
van het rijksinpassingsplan en wat hiervan de consequenties zijn voor het ruimtelijk 
bestuursrecht, in het bijzonder voor de gemeentelijke praktijk. Bijzondere aandacht zal worden 
gegeven aan het aspect rechtsbescherming. En dan niet alleen vanuit de positie van de burger, 
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maar ook vanuit de positie van de gemeente als belangenbehartiger voor haar burgers en voor 
haar grondgebied. 
Het onderwerp van de scriptie heeft raakvlak met een brede scala aan recente en op handen 
zijnde nieuwe wet‐ en regelgeving op gebied van ruimtelijk bestuursrecht. Dit onderdeel van het 
bestuursrecht is momenteel volop in beweging en ontwikkeling. Te denken valt aan ingrijpende 
wettelijke maatregelen, zoals de Crisis‐ en herstelwet, de Wabo en de in voorbereiding zijnde 
Omgevingswet. Maar ook minder vergaande ingrepen kunnen van belang zijn, zoals de Wijziging 
van de Tracéwet, Spoedwet wegverbreding en Wet ruimtelijke ordening met het op de 
verbetering van de beroepsprocedure. Mede gelet op deze dynamiek is de noodzaak aanwezig 
om een uiterste datum vast te leggen, tot waar de ontwikkelingen op bestuursrechtelijk vlak 
zullen worden gevolgd en verwerkt in deze scriptie. Deze datum is bepaald op: 1 juli 2011. 
 
Gelet op het brede kader is er binnen de scriptie niet voldoende ruimte beschikbaar om alle 
onderwerpen en deelonderwerpen die raakvlak hebben met het rijksinpassingsplan diepgaand 
te onderzoeken of te beschrijven. De scriptie blijft dan ook beperkt tot de meest relevante 
onderwerpen die verband houden met de onderzoeksvraag en de daaronder genoemde 
deelvragen. Ook is het niet mogelijk om alle inmiddels opgestarte rijksprojecten, waarbij een 
rijksinpassingsplan aan de orde is, aan de orde te stellen. Waar dit ter illustratie of 
verduidelijking van de materie gewenst is zal een verwijzing naar deze praktijksituaties 
plaatsvinden. 
 
1.4 ONDERZOEKSMETHODE EN VERANTWOORDING 
Om tot de scriptie te komen heb ik een literatuurstudie gedaan waarbij vooral is gekeken naar de 
parlementaire stukken, boeken en publicaties in vakliteratuur en op internet. Jurisprudentie met 
betrekking tot het rijksinpassingsplan was bij het schrijven van deze scriptie nog slechts in 
beperkte mate voorhanden, maar relevante jurisprudentie met betrekking tot het onderwerp is 
uiteraard in het onderzoek meegenomen. Over diverse onderwerpen die uit de onderzoeksvraag 
voortkomen heb ik van gedachten gewisseld met collega’s van verschillende vakdisciplines 
binnen de gemeente, onder andere van de afdelingen Vergunningen en Handhaving en van de 
afdeling Ruimtelijke Ordening. 
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1.5 OPBOUW VAN DE SCRIPTIE 
Na de introductie zal in hoofdstuk 2 van de scriptie eerst dieper worden ingegaan op de 
beleidsmatige achtergrond en voorgeschiedenis van het ruimtelijke ordeningssysteem, zoals dat 
in werking is getreden onder de Wro. Daarbij zal aandacht worden besteed aan de instrumenten 
die het Rijk in de loop van de tijd ter beschikking hebben gestaan ten behoeve van de realisering 
van het nationaal ruimtelijk beleid. Onderzocht zal worden welke ervaringen daarbij zijn 
opgedaan, en in hoeverre die ervaringen mede hebben geleid tot de totstandkoming van het 
rijksinpassingsplan als nieuw instrument. 
 
In hoofdstuk 3 zal een uiteenzetting worden gegeven van de vele nieuwe ontwikkelingen die zich 
de afgelopen jaren op het gebied van het ruimtelijke bestuursrecht en op aanverwant vlak, 
bijvoorbeeld op gebied van rechtszekerheid, hebben voorgedaan. Ook zal een relatie worden 
gelegd met op handen zijnde nieuwe wet‐ en regelgeving. Binnen dit geheel aan wetten en regels 
zal het rijksinpassingsplan worden gepositioneerd en zal het belang van het rijksinpassingsplan 
als bouwsteen van het ruimtelijk bestuursrecht anno 2011 worden gemarkeerd. 
 
De vraag of het rijksinpassingsplan, zoals uit berichten in de media valt af te leiden, een ‘juk’ van 
de rijksoverheid is, komt in hoofdstuk 4 aan de orde. Daarbij zal de stelling worden geponeerd 
dat het ook voor gemeenten wel eens een goede zaak zou kunnen zijn dat er voor de uiterst 
lastige en complexe projecten die zich op rijksniveau afspelen een efficiënt instrument 
beschikbaar is gekomen. In dit hoofdstuk zal ook aandacht worden besteed aan de formele 
aspecten en de praktische toepassing van het rijksinpassingsplan: welke wettelijke bepalingen 
hiervoor relevant zijn, hoe de procedure van totstandkoming verloopt en hoe de 
rechtsbescherming geregeld is. Ook zal de relatie worden gelegd tussen het rijksinpassingsplan 
en de aspecten onteigening, voorkeursrecht, planschade en kostenverhaal. Tenslotte zal in 
hoofdstuk 4 nog worden ingegaan op de situatie die zich voordoet als het rijksinpassingsplan 
eenmaal van kracht is. Aangegeven zal worden hoe dan de taken liggen en wat de rolverdeling is  
ten aanzien van de implementatie, uitvoering en handhaving van het plan. Daarbij zal ook 
worden uiteengezet hoe in de toekomst dient te worden omgegaan met het rijksinpassingsplan 
in relatie tot de verplichte periodieke herziening van het bestemmingsplan. 
 
Hoofdstuk 5 bevat de conclusies en aanbevelingen. 
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2. Beleidsmatige achtergrond en voorgeschiedenis 
 
2.1 INLEIDING 
Nederland is een relatief klein land. Gerekend naar oppervlakte staat ons land, zo blijkt uit 
gegevens van de VN², met een oppervlakte van ongeveer 41. 528 vierkante kilometer op de 133e 
plaats op de wereldlijst van landen (totaal: 232 landen). Het Verenigd Koninkrijk ( 79e) is met een 
oppervlakte van circa 242.900 vierkante kilometer zo’n zes keer groter, maar vergeleken met 
landen als de Verenigde Staten en China (respectievelijk 3e en 4e), allebei met een oppervlakte 
van circa 9,6 miljoen vierkante kilometer, valt Nederland volkomen in het niet. In de statistieken 
over bevolkingsdichtheid³ staat Nederland een stuk hoger in de rangorde. Met een 
bewonersaantal van 397,7 per vierkante kilometer staat Nederland op een 27e plaats⁴. Daarbij 
kan nog worden vermeld dat het bij de landen die hoger staan op de lijst voor een groot deel 
gaat om ministaatjes zoals Macau (1e), Monaco en Vaticaanstad. Het Verenigd Koninkrijk staat 
50e op de lijst met 251,6 bewoners per vierkante kilometer en de Verenigde Staten staan 170e 
met 31,9 bewoners per vierkante kilometer. Het CBS verwacht dat de bevolking van Nederland in 
de komende 30 jaar nog met ruim 1 miljoen mensen zal toenemen, tot ongeveer 17,7 miljoen. 
Daarna zal het aantal naar verwachting geleidelijk afnemen. Vorenstaande cijfers illustreren dat 
Nederland tot de dichtstbevolkte landen ter wereld behoort en dat de bevolkingsdichtheid 
voorlopig alleen nog maar zal toenemen. Feit is dat de beschikbare ruimte schaars is en dat deze 
onder grote druk staat. In economisch opzicht wil Nederland, zelfs op mondiaal niveau, een 
stevig deuntje meeblazen. Dat vereist een goede infrastructuur en ruimte voor kantoren en 
bedrijven. Tegelijkertijd moet in Nederland comfortabel gewoond kunnen worden, moet het 
voorzieningenniveau op een hoog peil staan en moet er ook nog volop ruimte zijn voor natuur en 
ontspanning. Dit betekent dat er zeer zorgvuldig moet worden omgegaan met de beschikbare 
ruimte en dat er keuzes moeten worden gemaakt. De ruimte heeft behoefte aan ordening. 
2.2 DE RUIMTELIJKE ORDENING IN HISTORISCH PERSPECTIEF 
2.2.1  De Woningwet 1901 – het eerste wettelijke instrumentarium 
 De behoefte om orde te brengen in de beschikbare ruimte begon zich voor het eerst omstreeks  
‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐ 
² VN rapport: Population by sex, rate of population, surface area and density, 2004 
³ Cijfers ontleend aan het CIA‐rapport: The World Factbook, editie 2009 
⁴ Overigens geeft het CBS per eind 2010 een aanzienlijk hoger cijfer weer: 491 bewoners per km² 
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het midden van de 19e eeuw af te tekenen. Daarvoor was er sprake van een soort zelfregulerend 
systeem, waarbij de bevolking verdeeld was over het platteland, de dorpen en de steden. De 
capaciteit van de steden werd lange tijd bepaald door de aanwezige stadswallen en 
verdedigingslinies. Daarbinnen moest de ruimtebehoefte simpelweg worden opgevangen. Door 
het vervallen van de noodzaak om de verdedigingslinies in stand te houden en door de 
opkomende industrialisatie begonnen de steden in sterke opkomst te geraken. Daarbij deden 
zich al snel aanzienlijke problemen voor. Enerzijds veroorzaakte de sterke bevolkingsgroei, 
binnen de beperkte ruimte nabij de fabrieken in de arbeiderswijken, een uit oogpunt van 
volksgezondheid en hygiëne onaanvaardbare situatie. Anderzijds ontstond er een dringende 
behoefte om de sterk groeiende industrie te kunnen faciliteren door middel van de aanleg van 
infrastructurele voorzieningen zoals wegen, spoorlijnen en vaarwegen. Gemeenten beschikten 
slechts over beperkte mogelijkheden om dit proces te sturen. In feite hadden zij alleen de 
mogelijkheid om via een plaatselijke verordening regelend op te treden. Maar daarbij gold de 
beperking dat in die verordening slechts onderwerpen mochten worden geregeld die in het 
belang van de openbare orde, de gezondheid, de zedelijkheid of de huishouding van de 
gemeente waren. Het in de 19e eeuw sterk aangehangen ideaal van staatsonthouding maakte 
verdergaand overheidsoptreden gedurende lange tijd onmogelijk. Met de Woningwet van 1901 
kwam voor het eerst een wettelijk instrumentarium beschikbaar voor gemeenten om regulerend 
op te treden ten aanzien van zaken die de volkhuisvesting en hygiëne aangingen. Hoewel het 
accent sterk lag op de verbetering van de volkshuisvesting, kende de Woningwet aan de 
gemeenten ook enkele eenvoudige instrumenten toe voor ruimtelijk beleid. Zij kregen de 
mogelijkheid om voor gebieden, waar in de nabije toekomst de aanleg van een straat, gracht of 
plein was gedacht, een bouwverbod vast te stellen. Daarnaast kregen de gemeenten de 
mogelijkheid (grotere of zich sterk uitbreidende gemeenten zelfs de plicht) om een 
uitbreidingsplan vast te stellen waarin de gronden werden aangewezen die in de naaste 
toekomst bestemd waren voor de aanleg van wegen, grachten en pleinen. Al gauw gingen 
gemeenten in de uitbreidingsplannen ook aan de tussenliggende gronden bestemmingen 
toekennen, hoewel de wet daarvoor niet voorzag in een rechtsgevolg. 
2.2.2  De wetswijzigingen van 1921 en 1931 – Toenemende invloed van de overheid 
Bij de wijziging van de Woningwet in 1921 kwam een wettelijke basis tot stand voor deze niet‐
infrastructurele bestemmingen in het uitbreidingsplan en kregen deze voorschriften een bindend 
karakter doordat een koppeling werd gelegd met de bouwvergunning. Strijd met het 
uitbreidingsplan werd een verplichte weigeringsgrond voor de bouwvergunning. De 
wetswijziging van 1931 bracht een verdere uitbreiding van de status en de toepassings‐
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mogelijkheden van het uitbreidingsplan. Voortaan kon gekozen worden voor een plan in 
hoofdzaak of een plan in onderdelen, een systematiek die in grote lijnen ook tegenwoordig nog 
gevolgd kan worden. Deze systematiek maakte een naar behoefte gefaseerde planontwikkeling 
mogelijk. Voor het eerst was het ook mogelijk om een intergemeentelijk uitbreidingsplan te 
maken, een soort voorloper van het latere provinciale streekplan. Van deze mogelijkheid is in de 
praktijk nauwelijks gebruik gemaakt, maar het was wel de eerste stap in een nieuwe 
ontwikkeling: schaalvergroting in het ruimtelijke planproces! 
2.2.3  De Staatscommissies Frederiks en Van den Bergh – Naar een hiërarchisch planstelsel? 
De behoefte om ook op rijks‐ en provinciaal niveau planologisch op te kunnen treden werd vlak 
voor het uitbreken van de tweede wereldoorlog onderkend in een rapport van de 
Staatscommissie Frederiks (1940). Dit rapport vormde de basis voor een aantal ingrijpende 
voorstellen voor nieuwe wettelijke maatregelen. De in de Woningwet gehanteerde koppeling 
tussen de volkshuisvesting en de ruimtelijke ordening werd hierbij vooralsnog niet losgelaten. 
Maar het accent kwam wel veel meer te liggen op de noodzaak om ordenend op te treden, zowel 
in werende als in ordenende zin. De staatscommissie constateerde dat de bevolkingsgroei, de 
industriële ontwikkeling en de opkomst van het gemotoriseerde verkeer de noodzaak met zich 
meebrachten van een doelmatige afweging van alle bij de grond betrokken belangen, zoals de 
industrie, volkshuisvesting, natuur en recreatie. Om dat meest doelmatige gebruik van de grond 
te bewerkstelligen werd er een hiërarchisch planstelsel voorgesteld, waarin op lokaal, regionaal 
en rijksniveau ruimtelijke plannen tot stand zouden worden gebracht. Deze plannen zouden 
steeds op het eigen niveau de diverse ruimtelijke belangen behartigen en coördineren, waarbij 
het lagere plan in overeenstemming moest zijn met het hogere. Het ging daarbij op rijksniveau 
om een nationaal plan, op te stellen door een speciaal daartoe in te stellen rijksdienst, op 
provinciaal niveau om streekplannen en op gemeentelijk niveau om uitbreidingsplannen. Het 
uitbreidingsplan zou als enige rechtstreeks bindende voorschriften bevatten⁵. 
Met een centraal aangestuurde ruimtelijk ordening werd tijdens de Tweede Wereldoorlog al 
enige ervaring opgedaan en dit kreeg een vervolg in de naoorlogse noodwetgeving, te weten de 
Wet houdende voorlopige regeling voor het Nationale Plan en streekplannen en de 
Wederopbouwwet, beide uit 1950. Deze tijdelijke wetten waren mede gebaseerd op het in 1950 
uitgebrachte advies van de Staatscommissie Van den Bergh, die door de regering was belast met  
‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐ 
⁵ M. Lurks, De spanning tussen centralisatie en decentralisatie in de ruimtelijke ordening, Leiden, 2001, p. 
18. 
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de voorbereiding van een integraal voorstel voor de herziening van de Woningwet. In het 
verlengde van de voorstellen van de Staatscommissie Frederiks kwam de Staatscommissie Van 
den Bergh met zeer vergaande voorstellen voor een planhiërarchisch opgebouwd stelsel. Op 
rijksniveau zou de bevoegdheid ontstaan tot het vaststellen van een het gehele grondgebied 
bestrijkend Nationaal plan. Ook zou het Rijk op gebiedsniveau of op facetmatig niveau plannen 
kunnen vaststellen. Op provinciaal niveau werd het streekplan geïntroduceerd. Op gemeentelijk 
niveau bleef het uitbreidingsplan gehandhaafd. Uitgangspunt was dat op elk niveau de eigen 
specifieke belangen zouden worden behartigd en gecoördineerd, maar tussen de drie 
verschillende niveaus zou een hiërarchische verhouding bestaan, waarbij het lagere plan in 
overeenstemming moest zijn met het hogere. 
 Het is opmerkelijk hoe sterk de gedachten van Frederiks al uitgingen naar een gecentraliseerd 
stelsel. Toch zou het nog vele decennia duren – in feite tot de inwerkingtreding van de Wro in 
2008 ‐ totdat een enigszins vergelijkbaar systeem werkelijk tot stand zou komen. Bij de 
behandeling van de voorstellen van de Staatscommissie Van den Bergh in de Eerste Kamer bleek 
namelijk dat er ernstige bezwaar bestond tegen een sterke machtsconcentratie op centraal 
niveau en werd gevreesd dat de rechtszekerheid op de tocht zou komen te staan. Gevreesd werd 
ook, dat het bestaan van bindende voorschriften op een hoger niveau verstarrend zou werken op 
provincies en gemeenten. Daarnaast werd er door de Tweede Kamer sterk aan getwijfeld of een 
Nationaal Plan en de door de staatscommissie bedachte facetplannen in de praktijk wel 
realiseerbaar zouden zijn. Uiteindelijk besloot de regering om af te zien van een wettelijke 
regeling op basis van een hiërarchisch systeem en werd er in de plannen voor de integrale 
herziening van de Woningwet verder uitgegaan van een wettelijke regeling met een decentrale 
opzet. In deze opzet zouden aan het Rijk en de provincie wel bepaalde bevoegdheden worden 
toegekend, maar deze zouden geen bindend karakter hebben ten opzichte van de decentrale 
overheden. 
2.3 DE RUIMTELIJKE ORDENING ONDER DE WRO 
2.3.1   Primaat voor de gemeente en het bestemmingsplan 
In 1962 kwamen, na een lange voorbereidingstijd, de Wet op de Ruimtelijke Ordening (WRO) en 
de vernieuwde Woningwet tot stand. Beide wetten traden in werking op 1 augustus 1965. De 
gemeentelijke planfiguur, het uitbreidingsplan, werd overgeheveld naar de WRO en werd 
bestemmingsplan genoemd. Het bestemmingsplan was een veelomvattend gemeentelijke 
instrument, dat verplicht werd gesteld voor het gebied buiten de bebouwde kom. Het bereik van 
de voorschriften werd aanzienlijk vergroot en strekte zich voortaan niet alleen uit tot het gebied 
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binnen de bebouwde kom, maar ook tot daarbuiten. De zogenaamde artikel 19‐vrijstelling werd 
ingevoerd en deze bracht voor gemeenten – zeker niet volgens de bedoeling van de wetgever – 
de mogelijkheid met zich mee om op eenvoudige en snelle wijze het geldende bestemmingsplan 
aan de kant te zetten. Oorspronkelijk was de artikel 19‐vrijstelling uitsluitend bedoeld als een 
sturend beleidsinstrument, maar in de dagelijkse praktijk ontwikkelde deze zich tot het 
gemeentelijke instrument bij uitstek voor gelegenheidsplanologie. Er is zelfs gesteld dat de 
artikel 19‐vrijstelling als planologisch instrument uiteindelijk een belangrijkere rol kreeg dan het 
bestemmingsplan zelf⁶. Neem daar nog bij het royale gebruik van vrijstellingsmogelijkheden en 
de conclusie kan worden getrokken dat de op zich logische systematiek van de WRO uiteindelijk 
leidde tot ongestructureerde gelegenheidsplanologie. In een poging om deze in de praktijk 
gegroeide situatie van het oneigenlijk gebruik van het voorbereidingsbesluit en de artikel 19‐
vrijstelling tegen te gaan, maar toch de behoefte aan een snelle planprocedure te faciliteren, 
werd bij de wijziging van de WRO in 1999 de zelfstandige projectprocedure (zzp) ingevoerd. Ook 
deze maatregel leidde echter niet tot een structurele verbetering van het ruimtelijke planproces. 
2.3.2  Doorwerking van rijks‐ en provinciaal beleid  
De WRO is opgezet vanuit de gedachte van planningstelsels op drie bestuursniveaus. Voor het 
Rijk ging het hierbij om de planologische kernbeslissingen (pkb’s), geregeld in artikel 2a en artikel 
39 WRO. Deze plannen waren onder te verdelen in structuurschetsen, structuurschema’s en 
concrete beleidsbeslissingen. De pkb’s waren, voor zover deze geen afwijkingsmogelijkheid 
bevatten, bindend voor de minister. Ten opzichte van burgers waren zij echter niet bindend. Op 
provinciaal niveau bestond het streekplan (artikel 4a WRO), dat eveneens niet bindend was voor 
burgers. Het gemeentelijke instrument was het bestemmingsplan (artikel 10 WRO). Daarnaast 
kon de gemeenteraad een structuurplan vaststellen. Het bestemmingsplan was, als enige plan op 
de drie bestuursniveaus, juridisch bindend voor burgers. Dit vloeide voort uit het 
decentraliteitsbeginsel, dat ten grondslag lag aan de WRO. Hoewel dus sprake was van een in 
beginsel niet‐hiërarchische verhouding tussen de verschillende bestuursorganen, was er wel 
sprake van samenwerking. De pkb’s en streekplannen moesten voor de gemeenten bij hun 
plannenmakerij tenminste als indicerend worden beschouwd. Er was immers een systeem van 
hogere goedkeuring van bestemmingsplannen. Bovendien kon er van hogerhand worden 
ingegrepen via de aanwijzingsbevoegdheid die reeds in 1965 voor de provincie en in 1985 voor 
de Minister was geïntroduceerd. Door het geven van zo’n aanwijzing kon de gemeente worden  
‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐ 
⁶ T.H.A.A. van der Schoot, Nieuwe Wro, bedoeling en bevoegdheden, Amsterdam, 2008, p.6. 
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gedwongen om het bestemmingsplan in overeenstemming te brengen met het hogere beleid. 
Daarnaast werd in de wet de uitnodigingsbevoegdheid opgenomen, die werkte als een 
vrijstelling op het bestemmingsplan ten behoeve van de vergunningen die nodig waren voor de 
realisatie van een bepaald project. Dit was een soort artikel 19 procedure die door het Rijk of de 
provincie kon worden afgedwongen⁷. Maar omdat de uitnodigingsbevoegdheid was gekoppeld 
aan de planologische aanwijzingsbevoegdheid, was er in de praktijk geen sprake van een snellere 
projectrealisatie. 
2.3.3  Tweesporige besluitvorming 
Het is duidelijk dat de WRO in de sfeer van rijks‐ en provinciaal ruimtelijk beleid niet naar wens 
functioneerde. De lichte opzet die was gekozen ten aanzien van de doorwerking van het 
nationale plan (pkb) en het provinciale streekplan bleek niet afdoende. Maar zoals hiervoor is 
aangegeven verloor het bestemmingsplan, doordat gemeenten veelvuldig de artikel 19‐
procedure, het voorbereidingsbesluit en vrijstellingen hanteerden, aan betekenis. Dit kwam ook 
de doorvertaling van “hogere” plannen in bestemmingsplannen uiteraard niet ten goede. 
Maar de meest cruciale oorzaak voor het niet snel van de grond krijgen van hogere plannen lag in 
de tweesporigheid van de besluitvorming. Bij het bestemmingsplan en overigens bij alle plannen 
ingevolge de WRO was (en is ook onder de huidige Wro) sprake van zogenaamde facetmatige 
besluitvorming. Bij dit facetmatige spoor worden in beginsel alle belangen vanuit het betreffende 
gebied afgewogen en komt aan alle sectoren in beginsel een zelfde gewicht toe. Bij het sectorale 
spoor worden de belangen afgewogen vanuit de betrokken sector en komt aan het (primaire) 
belang vanuit die specifieke sector het meeste gewicht toe. In de praktijk betekende dit dat een 
minister die vanuit een bepaalde sector een project wilde realiseren, eerst het traject via de 
sectorale wetgeving (bijvoorbeeld de Luchtvaartwet) diende te doorlopen om daarna via het 
facetmatige spoor (bestemmingsplan) de benodigde planologische grondslag te verkrijgen. Deze 
tweesporigheid van de besluitvorming kwam de voortgang niet ten goede. Tel daar nog bij op de 
omvang, complexiteit en de impact op de omgeving van de projecten die aan de orde waren, 
zoals de Betuweroute en de Hoge Snelheidslijn, en het moeizame management van deze 
projecten, dan is duidelijk dat sommige projecten een schier onmogelijke opgave bleken te zijn. 
In sommige gevallen kan zelfs gesteld worden dat de noodzaak van het project uiteindelijk, zelfs 
voordat het feitelijke tot stand werd gebracht, door de tijd werd achterhaald. 
‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐ 
⁷ TK, 1992‐1993, 23 015, MvT I, p.3. 
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2.3.4  Het Nimby‐wetje en de Tracéwet van 1993 
 Gedurende de lange periode waarin de WRO van kracht was zijn er diverse pogingen 
ondernomen om de wet aan te passen, om de slagvaardigheid van de hogere overheden op 
ruimtelijk vlak te vergroten. Omdat duidelijk was dat de aanwijzingsbevoegdheden in de WRO 
niet werkten werd in 1993 het ‘Nimby’wetje aangenomen. Deze naam refereerde aan de 
zogenaamde Not In My Back Yard projecten en was bedoeld om een einde te maken aan 
slepende beroepsprocedures tegen de aanleg van voorzieningen “die iedereen wel nodig vindt, 
maar liever niet in de eigen omgeving (gemeente) heeft⁸ “. De wet maakte een einde aan de 
bestaande koppeling tussen de aanwijzingsbevoegdheid en de uitnodigingsbevoegdheid. Met de 
nieuw verworven bevoegdheid kon het Rijk of de provincie de gemeente “uitnodigen” om mee te 
werken. De gemeente mocht hierover dan 6 weken nadenken en als zij haar medewerking 
weigerde kon de Minister van VROM of het College van Gedeputeerde Staten zelf een 
bestemmingsplan opstellen. Aan de toepassing van de Nimby‐procedure waren diverse 
voorwaarden verbonden: het project moest van regionaal of landelijk belang zijn, er moest haast 
bij zijn en het moest gaan om een project waar de verschillende overheden het niet over eens 
konden worden. Bij een conflict was het uiteindelijk aan de rechter om te beslissen of het 
ingrijpen van hogerhand gerechtvaardigd was. Het  Nimby‐wetje heeft  in de praktijk geen 
toepassing gevonden en het nut ervan zat met name in het “stok‐achter‐de‐deur‐effect”.   
 Eveneens in 1993 werd de Tracéwet van kracht. Deze wet was bedoeld om de procedures voor 
de aanleg of wijziging van hoofdwegen of landelijke railwegen te bespoedigen. Kenmerkend voor 
deze wet was voor het eerst de projectgerichte benadering, die afweek van de in de ruimtelijke 
ordening meer gebruikelijke plangerichte benadering. Op niveau van de ministeries V&W en 
VROM werd via het sectorale spoor een voorbereidingsprocedure doorlopen, die resulteerde in 
een ontwerp‐tracébesluit. Dit ontwerp‐tracébesluit werd voor planologische medewerking 
voorgelegd aan de betrokken decentrale overheden (provincies en/of gemeenten). Als die 
decentrale overheden vervolgens niet binnen 4 maanden medewerking verleenden kon die 
medewerking via een aanwijzing worden afgedwongen.  
In 2000 kwam het tot een ingrijpende wijziging van de Tracéwet, omdat de procedure van deze 
wet in de praktijk nog steeds moeizaam verliep. Voortaan gold een door de Minister vastgesteld 
tracébesluit, als dat in strijd was met een bestemmingsplan, meteen als voorbereidingsbesluit ѐn 
‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐ 
⁸ Dagblad Trouw, 15 oktober 1993, p. 11. 
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als vrijstelling krachtens artikel 19 van de WRO. De Gemeenteraad was vervolgens verplicht om 
het bestemmingsplan binnen een jaar na het onherroepelijk van kracht worden van het tracé‐
besluit overeenkomstig dat besluit vast te stellen of te herzien. 
2.3.5  Projectwetgeving 
 Medio jaren negentig van de vorige eeuw werd de centrale overheid geconfronteerd met vele 
situaties waarbij projecten van dringend nationaal belang, niet zijnde wegen of railwegen, via het 
reguliere traject niet snel genoeg gerealiseerd konden worden. Na de ernstige overstromingen 
van 1993 en 1995 besloot de regering dat voor eind 1996 bepaalde meest onveilige dijkvakken 
op hoogte moesten worden gebracht, om te voorkomen dat zulke rampen zich opnieuw voor 
zouden doen. Om dit te kunnen realiseren werd in 1995 de Deltawet grote rivieren (Dgr) van 
kracht. Ingevolge deze wet werden alle wettelijke voorschriften die voor een vergunning, 
vrijstelling of enig ander besluit vereist waren, buiten toepassing verklaard als het de uitvoering 
van de onder de wet vallende werken betrof. Daarnaast was er geen mer‐verplichting van 
toepassing. Bijzonder was ook dat er in de wet een horizonbepaling was opgenomen, die de 
tijdsduur bevatte waarbinnen het project gerealiseerd moest zijn. De met de wet beoogde 
resultaten werden nagenoeg volledig binnen de vastgestelde tijdsduur gerealiseerd. In vervolg op 
de Dgr werd in 1996 de Wet op de waterkering (Wkr) van kracht, die bedoeld was voor minder 
urgente werkzaamheden en die veel minder vergaande implicaties had dan de Dgr. In de Wkr 
werd aan G.S. de bevoegdheid toegekend om een conceptplan goed te keuren en kregen zij de 
bevoegdheid om de voor de uitvoering vereiste besluiten vast te stellen als de betreffende 
gemeente weigerachtig was om dat zelf te doen. Een heel specifieke projectwet was de 
Vergunningswet Westerschelde 1997. Deze wet werd min of meer “uit nood” vastgesteld, toen 
Nederland niet op tijd dreigde te kunnen voldoen aan de verplichtingen die voortvloeiden uit een 
verdrag met het Vlaamse Gewest tot het spoedig afgeven van de vergunningen die nodig waren 
om binnen afzienbare tijd de vaargeul van de Westerschelde te verbreden en tegelijkertijd de 
uitvoering van natuurontwikkelingsprojecten te bevorderen. Toen de benodigde vergunningen 
via het reguliere traject niet op tijd dreigden af te komen – door een fout van het bevoegde 
gezag werd een vergunningsverlening vernietigd door de rechter, waarna eindeloze procedures 
dreigden te ontstaan ‐ greep het Rijk in en stelde deze wet vast die voorzag in de benodigde 
vergunningverlening aan het Vlaamse Gewest. Het feit dat de zaak via een wet werd geregeld 
betekende meteen dat er geen mer‐verplichting meer bestond (art. 1 lid 5 Europese Richtlijn 
86/337/EG). De wet heeft nogal wat stof doen opwaaien en de conclusie van veel auteurs is dat 
een dergelijke wet bepaald niet voor herhaling vatbaar is. Een ander voorbeeld van 
projectwetgeving was de Wet procedures vijfde baan Schiphol uit 1999. Deze wet zorgde er voor 
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dat alle bestaande regelingen met betrekking tot bestemmingsplannen, bezwaarprocedures, 
vergunningen en onteigeningen werden vervangen door een specifieke regeling. De wet gaf, 
zonder op voorhand alle bevoegdheden aan de decentrale overheden te ontnemen, het Rijk de 
mogelijkheid om in te grijpen als de benodigde planologische medewerking uitbleef of 
stagneerde. 
In 2002 werd de Reconstructiewet concentratiegebieden intensieve veehouderij van kracht. Deze 
wet beoogt, kort gezegd, door middel van reconstructie te komen tot een verbetering van de 
ruimtelijke structuur van gebieden waarin een groot deel van de intensieve veehouderij is 
geconcentreerd. De wet kent aan G.S. vergaande taken en bevoegdheden toe ten aanzien van de 
tot stand koming van reconstructieplannen. Deze reconstructieplannen werken door naar de 
betrokken gemeenten, in die zin dat zij gedwongen kunnen worden hun bestemmingsplannen 
hieraan aan te passen. 
De hiervoor genoemde voorbeelden van projectwetgeving hebben drie belangrijke 
gemeenschappelijk kenmerken. Ten eerste is er in al deze gevallen sprake van een specifieke 
onderlinge verhouding tussen het projectbesluit en het bestemmingsplan; in bepaalde situaties 
gaat deze verhouding zover dat het bestemmingsplan volledig buiten toepassing blijft als dit zich 
niet verdraagt met het projectbesluit. Ten tweede is er sprake van een beperking c.q. 
stroomlijning van de beroepsprocedures. In afwijking van de reguliere beroepsmogelijkheden in 
het kader van de bestemmingsplanprocedure onder de WRO was er slechts beroep mogelijk op 
één rechterlijke instantie, de ABRvS. Als derde gemeenschappelijk kenmerk geldt dat er bij de 
genoemde voorbeelden van projectwetgeving in alle gevallen sprake is van een ver tot zeer ver 
gaande vorm van coördinatie van de uitvoering. Het Rijk kan vergaande medewerking vorderen 
bij de afgifte van de benodigde vergunningen, zoals dat bij de Wet vijfde baan Schiphol het geval 
was, terwijl in het meeste extreme geval ‐ bij de Vergunningswet Westerschelde 1997 ‐ de wet 
zelf al voorzag in alle benodigde vergunningen. 
2.3.6 De wetswijziging van 1999 
In 1999 werd de WRO op een aantal punten gewijzigd. De meest in het oog springende wijziging 
betrof het invoeren van de zelfstandige projectprocedure. Deze verving de veelvuldig 
(oneigenlijk) toegepaste artikel 19‐procedure. In feite was er sprake van een verzelfstandiging 
van de “oude”artikel 19‐procedure. Waar de artikel 19‐vrijstelling voorheen alleen verleend kon 
worden als geanticipeerd werd op een nieuw bestemmingsplan, was dat voortaan niet meer 
nodig. Het urgentiecriterium dat eerder gold was ook uitdrukkelijk niet meer van toepassing; 
voortaan gold als enig criterium dat er een goede ruimtelijke onderbouwing aanwezig moest zijn. 
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In feite werd hiermee de deur opengezet voor “projectwetgeving” op gemeentelijk niveau, want 
aan de ruimtelijke onderbouwing waren geen wettelijke eisen gesteld en deze hoefde niet de 
brede facetmatige afweging te zijn zoals bij het bestemmingsplan. De afweging van de belangen 
zou voortaan met name worden bezien vanuit het project in kwestie en niet vanuit het meer 
algemene belang van de ordening van het gebied⁹. Ook behoefde het bestemmingsplan voortaan 
niet meer te worden aangepast. Hoewel dit in feite al de gemeentelijke praktijk was (de 
noodzakelijke aanpassing volgde over het algemeen toch niet eerder dan bij de eerstvolgende 
reguliere herziening van het bestemmingsplan) was dit ook weer een teken dat het ruimtelijke 
ordeningsproces, op alle niveaus, steeds meer toegroeide naar een projectmatige benadering.  
Een tweede belangrijke wijziging van de WRO in 1999 had betrekking op de doorwerking van 
hogere plannen naar de gemeentelijke plannen, met name bestemmingsplannen. Voortaan 
moesten concrete beleidsbeslissingen in hogere plannen door de gemeenten in acht worden 
genomen bij het opstellen van hun plannen. Dit benadrukte de steeds sterker wordende tendens 
naar centralisatie in het ruimtelijke ordeningsproces. 
2.3.7  Invoering van de rijksprojectenprocedure ( 2003) 
 Een volgende belangrijke stap in de richting van centralisatie werd genomen met de 
wetswijziging van 20 november 2003 tot invoering van de rijksprojectenprocedure. Aan deze 
wetswijziging was een studie voorafgegaan door de ICES‐werkgroep Rijksprojectenprocedure, die 
al in oktober 1997 van start was gegaan met als taak om de contouren van een 
rijksprojectenprocedure te schetsen. De belangrijkste aandachtspunten waren daarbij: 
versnelling van (ruimtelijk) relevante procedures, voorkoming van doublures en totstandkoming 
van beheersbare termijnen en doorlooptijden¹⁰. De nieuwe wet gaf aan de Minister een 
‘algemene’ mogelijkheid om voor projecten van nationaal belang, zijnde projecten met een 
bovenlokale ruimtelijke dimensie of met bovenlokale ruimtelijke effecten, een rijksprojectbesluit 
vast te stellen. Dit besluit kon tot stand komen bij wet, bij ministerraadsbesluit of via de weg van 
de pkb+ procedure. Met betrekking tot deze verschillende methodes kan gesteld worden dat er 
sprake was van een significant onderling verschil qua democratisch gehalte. Bij vaststelling per 
ministerraadsbesluit was de invloed op de besluitvorming, zowel voor de Staten Generaal als 
‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐ 
⁹  P. van der Ree, P.J..J. van Buuren,’ De zelfstandige projectprocedure, een paard van Troje binnen de Wet 
op de Ruimtelijke Ordening’, NJB 1996, p.757‐761. 
¹⁰ TK, 1997‐1998, 25 017, nr. 2 (Voortgangsrapportage missiebrief) 
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voor derden, bijna nihil. Deze methode was voorbehouden voor gevallen waarin spoedeisende 
maatschappelijke belangen dit vergden. Bij vaststelling bij wet was voor belanghebbenden, 
bijvoorbeeld gemeenten, burgers en belangenorganisaties, nauwelijks een rol weggelegd en 
invloed op de besluitvorming kon hier in feite alleen via de Staten Generaal worden uitgeoefend. 
Bij de toepassing van de pkb+ procedure zou er, naast invloed vanuit de Staten Generaal, ruimte 
zijn voor inspraak door eenieder (art.2a lid 2 WRO) en hadden de gemeenten formeel de 
mogelijkheid om overleg te voeren (art. 2a lid 3 WRO). De rijksprojectenprocedure volgde in 
grote lijnen de systematiek van de Tracéwet. Het vastgestelde besluit gold voor het daarin 
begrepen gebied als voorbereidingsbesluit en als ex lege vrijstelling bij een eventuele strijdigheid 
met het vigerende bestemmingsplan. De raad was verplicht om binnen een jaar nadat het 
rijksprojectbesluit onherroepelijk was geworden, het bestemmingsplan overeenkomstig het 
rijksprojectbesluit vast te stellen of te herzien. Met de rijksprojectenprocedure leek het Rijk 
onder de WRO eindelijk de beschikking te hebben verkregen over een krachtig en effectief 
instrument voor haar ruimtelijke beleid. Toch is de rijksprojectenprocedure slechts spaarzaam 
toegepast. In 2007 is via de rijksprojectenprocedure de weg vrij gemaakt voor de zeer gevoelig 
liggende gaswinning in de Waddenzee. Daarnaast is de procedure voor enkele zeer gevoelig 
liggende projecten in Zeeland opgestart¹¹. In feite heeft de rijksprojectenprocedure onder de 
WRO de basis gevormd voor de vrijwel identieke procedure voor het rijksprojectbesluit, zoals die 
in de Wro is opgenomen en later overgeheveld naar de Wabo. 
2.3.8  Op weg naar een fundamentele herziening van de WRO 
De discussie over een fundamentele herziening van de WRO is op gang gekomen in de periode 
die voorafging aan de laatste “grote” herziening van de WRO in 1999, waarbij onder andere de 
zelfstandige projectprocedure werd ingevoerd. Met de zpp verloor het bestemmingsplan het 
primaat als centrale planfiguur in het ruimtelijke ordeningsproces. Een buitenplanse vrijstelling 
was niet langer gekoppeld aan een anticipatie op een nieuw bestemmingsplan. Het was de Raad 
van State die in 1996 in zijn advies over het wetsvoorstel voor de herziening van de WRO 
waarschuwde voor het gebrek aan eenheid dat in het systeem van de ruimtelijke ordening 
dreigde te ontstaan. De Raad van State stelde dat er een lappendeken van planprocedures 
dreigde te ontstaan door de opeenvolgende wijzigingen van de WRO, daarmee onder andere 
doelend op de herziening van de WRO in 1985, de invoering van de Nimby‐wet, de Tracéwet, de 
Kaderwet bestuur in verandering, de Wet milieubeheer en de Algemene wet bestuursrecht. De 
‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐ 
¹¹ Gedeputeerde Staten Zeeland, Plan van Aanpak Natuurpakket Westerschelde, januari 2006. 
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Raad van State vond dat de tijd van “reparatiewetgeving” voorbij was en dat het tijd werd voor 
een algehele herziening van de WRO¹².  
 Het voorstel tot de invoering van de zelfstandige projectprocedure leidde bij de parlementaire 
behandeling in 1994 tot stevige discussie, omdat dit werd gezien als een codificatie van het in de 
praktijk ontstane “losbandige”gebruik van de “oude” artikel 19‐procedure¹³. De Tweede Kamer 
deelde de zorg van de Raad van State en tijdens de behandeling van het herzieningsvoorstel 
werd door verschillende fracties gevraagd naar een fundamentele herziening¹⁴. Hoewel zij in 
eerste instantie niet onder de indruk leek van de kritiek van zowel de Raad van State als de 
Tweede Kamer, zich daarbij beroepend op een in 1995 verschenen ambtelijk rapport¹⁵ waarin 
gesteld werd “dat het stelsel van de WRO zoals dat al decennia bestaat, nog stevig op zijn benen 
staat”, zegde Minister De Boer in 1998 toe dat zij met de Tweede Kamer van gedachten wilde 
wisselen over de vraag of de WRO toe was aan een fundamentele herziening. Aan de toegezegde 
gedachtewisseling werd in 2000 vorm gegeven met de discussienota “Op weg naar een nieuwe 
WRO”¹⁶ . Het mag enigszins merkwaardig heten dat de discussienota, die overigens onder een 
nieuwe minister tot stand kwam, direct een positieve houding uitstraalde ten aanzien van een 
fundamentele herziening van de WRO. In het voorwoord al werd naar voren gebracht dat de 
WRO enkele belangrijke problemen kende die moesten worden aangepakt. Als voorbeelden 
noemde de Minister daarbij de onduidelijke verdeling van bevoegdheden en 
verantwoordelijkheden, vermindering van de ruimtelijke samenhang, de afgezwakte rol van het 
bestemmingsplan en een te ingewikkelde rechtsbescherming. Hij gaf aan dat deze opvatting naar 
voren was gebracht door tal van organisaties, die constateerden dat de wet “niet meer bij de tijd 
was”¹⁷. De discussienota speelde in op de conclusies die door de WRR naar voren waren gebracht 
in zijn rapport Ruimtelijke Ontwikkelingspolitiek, waaronder de conclusie dat het gebrek aan 
effectieve sturingsmiddelen niet langer paste binnen de nieuwe opvattingen over effectief 
ruimtelijk beleid. Enige discussie over de noodzaak van een nieuwe WRO was dus in feite niet 
‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐ 
¹² TK, 1996‐1997, 25 311, Advies Raad van State en nader rapport, A1, p. 1‐2. 
¹³ Advies Evaluatiecommissie WRO/Bro ’85, Van plannen, projecten en de praktijk, 15 juni 1994, aan de 
Tweede Kamer aangeboden, niet als kamerstuk gedrukt. 
¹⁴ TK, 1997‐1998, 25 311, nr. 5 (Verslag), p. 1‐4. 
¹⁵ Rijks Planologische Dienst, Het ruimtelijk planningsstelsel, een bestuurlijk perspectief, 1995. 
¹⁶ VROM, 2000a, Op weg naar een nieuwe Wet op de Ruimtelijke Ordening, Discussienota, Den Haag. 
¹⁷ TK, 1999‐2000, 27 029, nr. 2 (Discussienota), p.3. 
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meer nodig, het zou nog slechts gaan over de inhoud daarvan. Dit blijkt ook uit de brief van de 
Minister aan de VROM‐raad van 2 december 1999, waarin hij verzocht om advies uit te brengen 
over de “noodzakelijke wijzigingen van de WRO in het licht van de gewenste beïnvloeding van 
ruimtelijke ontwikkelingen”. In deze brief gaf de Minister aan dat de huidige WRO op 
verschillende punten niet meer voldeed en dat hij daarom tot een fundamentele herziening 
ervan had besloten. Naar aanleiding hiervan kwam de VROM‐raad op 23 maart 2000 met het 
advies “Het instrument geslepen”¹⁸, waarin de raad zijn visie op de voorgenomen fundamentele 
herziening van de wet weergaf. In het advies kwam de VROM‐raad op verzoek van de Minister 
tevens met enige voorstellen over grondbeleid, in verband met de actualiteit van dat onderwerp 
en de samenhang met het (wettelijk) instrumentarium voor het ruimtelijk beleid. De VROM‐raad 
schetste de contouren van een nieuw wettelijk stelsel van ruimtelijke ordening, dat tegemoet 
zou komen aan de eisen van de tijd. Hierbij ging de raad uit van de volgende uitgangspunten: 
‐ Indicatieve planvorming op alle bestuursniveaus. Op elk bestuursniveau diende naar het 
oordeel van de VROM‐raad een onderscheid te worden gemaakt tussen instrumenten voor 
indicatieve planvorming enerzijds en plannen met rechtsgevolgen anderzijds. 
‐ Doorwerking. In aanvulling op de bestaande instrumenten in de WRO zouden Rijk en 
provincie, in gevallen waarin de aard van het besluit een hoger schaalniveau zou 
rechtvaardigen, de bevoegdheid dienen te krijgen om, zonder afhankelijk te zijn van de 
planologische medewerking van gemeenten, rechtstreeks bindende bestemmingen te 
bepalen. Deze aanvullende bevoegdheid zou slechts mogen worden gebruikt als voor de 
realisering van de betreffende activiteit voldoende budget beschikbaar zou zijn. Een 
ruimtelijke reservering diende dus, voor zover het om concrete projecten ging, de rijks‐ 
overheid te verplichten tot boter bij de vis.  
‐ Plannen op gemeentelijk niveau: structuurplan als afwegingskader. In de nieuwe WRO zou 
de gemeente verplicht moeten worden tot het opstellen van een structuurplan met een 
globale, indicatieve visie op de ruimtelijke ontwikkeling. 
‐ Harmonisatie en coördinatie. Op elk niveau zou het mogelijk moeten zijn om een 
projectprocedure te kunnen volgen, waarin alle voor het betreffende project benodigde 
‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐ 
¹⁸ VROM‐raad, Voorstellen voor een herziene WRO en voor een betere kostenverdeling bij grondexploitatie, 
23 maart 2000, advies 020. 
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besluiten worden gecoördineerd. Deze projectprocedures zouden naar verwachting van de 
VROM‐raad op rijks‐ en provinciaal niveau veelal gekoppeld zijn aan het rechtstreeks 
opleggen van een bindende bestemming. 
De VROM‐raad onderschreef de in de Discussienota naar voren gebrachte gedachte, dat 
verantwoordelijkheden en instrumenten moesten worden toegekend aan de bestuursniveaus 
waarop ze naar hun aard thuis hoorden (subsidiariteitsbeginsel). De raad nam echter afstand van 
het door de WRR in het advies Ruimtelijke Ontwikkelingspolitiek gedane en in de Discussienota 
blijkbaar omarmde voorstel voor een variabele verdeling van planologische 
verantwoordelijkheden tussen de verschillende overheden. Het daartoe te maken onderscheid 
tussen basisgebieden, ontwikkelingsgebieden en nationale projecten leek de VROM‐raad geen 
begaanbaar pad, omdat deze voorbijging aan de planologische praktijk van intensieve 
samenwerking tussen de verschillende overheden. Bovendien ontbrak volgens de VROM‐raad 
een eenduidig afbakening van de door de WRR onderscheiden soorten gebieden, waardoor de 
vraag rees of dit onderscheid in de praktijk wel bruikbaar zou zijn. 
 De ideeën van de VROM‐raad hebben voor een belangrijk deel aan de basis gelegen van het 
voorontwerp Wet ruimtelijke ordening (2001). Dit ontwerp kende als belangrijkste uitgangspunt 
de afschaffing van de vrijstellingsprocedures van artikel 19 lid 1 en 2. Daarnaast kwam het 
goedkeuringsvereiste van GS vervallen, waardoor de doorlooptijd voor het maken van een 
bestemmingsplan aanzienlijk zou worden verkort. Het Rijk en de provincie behielden, via de 
mogelijkheid tot het indienen van zienswijzen, een vorm van toezicht bij het opstellen van 
bestemmingsplannen. Als de gemeente deze zienswijze niet overnam zou het Rijk c.q. de 
provincie een bindende aanwijzing kunnen geven of zelf een bestemmingsplan vast kunnen 
stellen. Nadat de Minister in 2001 een voorontwerp van een geheel nieuwe Wro had ingediend 
bij de vaste commissie voor VROM zijn er nog door vele instanties – gevraagd of ongevraagd – 
adviezen uitgebracht over dit voorontwerp. Mede op basis van deze input werd in 2003 het 
voorstel van wet met memorie van toelichting aan de Tweede Kamer aangeboden. Aan het 
bestemmingsplan zou weer een veel prominentere plaats in de dagelijkse beleidsvoering worden 
toegekend. Daarmee kwam het wetsvoorstel tegemoet aan de wens die in die richting door de 
Tweede Kamer naar voren was gebracht tijdens de behandeling van de discussienota¹⁹. Het 
bestemmingsplan werd het uitvoeringsinstrument bij uitstek, dat op iedere bestuursniveau zou 
moeten kunnen worden ingezet. Uitgangspunt was dat het meest geschikte, in beginsel 
‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐ 
¹⁹ TK, 2002‐2003, 28 916, nr. 3 (MvT), p. 3. 
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laagste overheidsorgaan, de normen zou vaststellen. Daarbij zou door dat overheidsorgaan voor 
de doorwerking van het hogere overheidsbeleid gezorgd worden. Dit werd samengevat met de 
ook in de Nota Ruimte gebruikte slogan “decentraal waar het kan, centraal waar het moet” ²⁰. 
Het wetsontwerp ging uit van een strikt onderscheid tussen beleid, normstelling en uitvoering. 
Dit onderscheid vormde een van de structuurbepalende elementen van de wet²¹. 
2.4 DE WET RUIMTELIJKE ORDENING 2008  
Na een langdurige en moeizame behandeling, waarbij onder andere vier nota’s van wijzigingen 
en de nodige amendementen moesten worden verwerkt, kwam de parlementaire behandeling 
van de nieuwe Wro op 17 oktober 2006 ten einde. Op 22 mei 2007 volgde de nieuwe 
Grondexploitatiewet. Op 1 juli 2008 trad de nieuwe wet, inclusief de daarvan deel uitmakende 
Grondexploitatiewet alsmede het nieuwe Besluit ruimtelijke ordening, in werking. In de 
considerans van de Wro zijn de doelstellingen als volgt weergegeven: ‘Dat het ter bevordering 
van een duurzame ruimtelijke kwaliteit wenselijk is nieuwe regels te geven omtrent de 
ruimtelijke ordening teneinde de positie van het bestemmingsplan te versterken, de 
doelgerichtheid en doeltreffendheid van het ruimtelijke beleid te vergroten en de ruimtelijke 
regelgeving te vereenvoudigen’. 
Het Ministerie VROM heeft de strekking van de wet in iets andere bewoordingen als volgt 
weergegeven: ‘Minder regels, decentraal wat kan en uitvoeringsgericht. Geen loze kreten, maar 
daadwerkelijk een vereenvoudiging van het besluitvormingsproces in de ruimtelijke ordening, 
met inachtneming van belangrijke noties als rechtszekerheid en democratie. De wet zorgt voor 
een duidelijke taakverdeling. Er is een zodanige verdeling van verantwoordelijkheden en 
bevoegdheden over gemeenten, provincies en Rijk, dat ieder bestuursniveau optimaal de hem 
toevertrouwde belangen kan behartigen²²’. 
Het voert te ver om in het kader van deze scriptie in te gaan op alle wijzigingen die de Wro met 
zich mee heeft gebracht, maar als belangrijke wijzigingen wil ik noemen: 
 De verantwoordelijkheden van de bestuursniveaus zijn ten opzichte van de WRO duidelijker 
vastgelegd en hun onderlinge verhouding en wijze van afstemming is beter geregeld. 
‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐ 
²⁰ EK, 2005‐2006, 28 916, C (MvA I), p 17. 
²¹ T.H.H.A. van der Schoot, Nieuwe Wro, bedoeling en bevoegdheden, Amsterdam, 2008, p. 6. 
²² VROM, digitale nieuwsbrief november 2007, www.vrom.nl. 
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 Het goedkeuringsvereiste van de provincie voor bestemmingsplannen is komen te vervallen. 
Provincies moeten van te voren aangeven welke provinciale belangen gewaarborgd moeten 
worden in bestemmingsplannen. Voor Rijk en provincie geldt dat zij pro‐actief moeten 
handelen. Zij moeten vooraf aangeven wat hun belang is en met welk instrument zij dat 
belang willen borgen. Als zij dat belang vooraf voldoende duidelijk kenbaar hebben gemaakt 
kunnen zij in uitzonderlijke gevallen met een reactieve aanwijzing een (deel van een) 
bestemmingsplan blokkeren. 
 De wet verplicht Rijk, provincies en gemeenten tot het opstellen van structuurvisies. Hierin 
wordt het beleid vastgelegd op basis waarvan, vanuit de eigen verantwoordelijkheid, zorg 
wordt gedragen voor de kwaliteit van de leefomgeving.  
 Een bestemmingsplan is voortaan verplicht voor het gehele grondgebied van de gemeente. 
Voorheen gold deze verplichting alleen voor het gebied buiten de bebouwde kom. Echter, in 
gebieden waarin weinig gaat veranderen kunnen gemeenten een beheersverordening 
vaststellen, waarin de bestaande situatie wordt vastgelegd.  
 Gemeenten moeten zorg dragen voor de actualiteit van hun bestemmingsplannen door deze 
tenminste iedere tien jaar te herzien. Als hieraan niet wordt voldaan kan de gemeente geen 
leges meer heffen voor de verleende diensten. Alle ruimtelijke plannen, ook die van Rijk en 
provincie, moeten vanaf het moment dat deze op papier ter inzage worden gelegd ook 
digitaal beschikbaar zijn. 
 De artikel 19 vrijstelling is verdwenen. In plaats daarvan is er nu het projectbesluit, bedoeld 
om te voorzien in de behoefte om plannen te kunnen faciliteren door middel van een 
”snellere” planologische procedure. Dit projectbesluit moet in principe binnen een jaar 
worden gevolg door een nieuw of gewijzigd bestemmingsplan. 
 Er is een geheel nieuw instrumentarium beschikbaar gekomen voor het verhaal van kosten 
van grondexploitatie. Dit instrumentarium is beschikbaar op alle bestuursniveaus en biedt 
tevens aanvullende mogelijkheden voor sturing via ruimtelijke plannen, bijvoorbeeld ten 
aanzien van bepaalde aspecten van volkshuisvestingsbeleid. 
 En tenslotte (en het meest relevant in relatie tot deze scriptie): als er een nationaal of 
provinciaal belang in het geding is kan er rechtstreeks door het Rijk of de provincie een 
bestemmingsplan worden vastgesteld: een inpassingsplan. 
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2.5 CONCLUSIE 
In de ruim 110‐jarige geschiedenis van het ruimtelijk bestuursrecht heeft het vraagstuk van de 
verdeling van taken en bevoegdheden over de diverse bestuurslagen een grote rol gespeeld. De 
behoefte aan een adequaat instrumentarium voor landelijk ruimtelijk beleid werd al in het 
midden van de vorige eeuw onderkend, maar concrete voorstellen voor een gecentraliseerd, 
planhiërarchisch stelsel sneuvelden op diep gewortelde politieke beginselen van decentralisatie 
en staatsonthouding. Vanuit dit gedachtegoed kwam in 1962 de WRO tot stand. De WRO 
voorzag de gemeenten exclusief van de bevoegdheid tot vaststelling van burgers rechtstreeks 
bindende plannen. Het Rijk en de provincies moesten het doen met een gebrekkig systeem van 
planoverleg en ‐goedkeuring en met de later geïntroduceerde aanwijzings‐ en 
uitnodigingsbevoegdheid. Met name in de jaren ‘80 en ‘90 van de vorige eeuw dienden zich 
steeds vaker problemen aan. Het facetmatige systeem van het bestemmingsplan, gebaseerd op 
een integrale belangenafweging, in combinatie met de zeer vergaande inspraak‐ en 
bezwaarmogelijkheden, maakten de planontwikkeling voor grote projecten tot een bijna 
onmogelijke opgaaf. Dit gegeven, in combinatie met de complexiteit van dergelijke projecten, de 
geringe grip van het Rijk en de provincies op de gemeenten en de uitholling van het 
bestemmingsplaninstrument, leidde tot een stroom van reparatie‐ en projectwetgeving, zoals 
het Nimby‐wetje en de Tracéwet. Ondanks deze ingrepen bleef op rijks‐ en provinciaal niveau 
een dringende behoefte bestaan aan een algemene wettelijke basis om voor projecten van 
nationaal of provinciaal belang onder eigen regie een planologische basis te kunnen creëren. Die 
behoefte werd in 2008 vervuld, met de totstandkoming onder de Wro van een algemene 
bevoegdheid voor Rijk en provincie om, als het gaat om nationale dan wel provinciale belangen, 
met uitsluiting van de gemeenteraad een inpassingsplan vast te stellen. Dit inpassingsplan heeft 
dezelfde status als een gemeentelijk bestemmingsplan en wordt geacht daarvan deel uit te 
maken. Daarnaast heeft de Wro het bestemmingsplan, en daarmee ook het inpassingsplan, 
scherp geslepen tot een verbeterd en efficiënter instrument.  
Het belangrijkste verschil met de situatie vóór de Wro is dat het Rijk en de provincie nu de keus 
hebben om voor hun projecten gebruik te maken van het primaire instrument van het 
inpassingsplan (al dan niet in combinatie met de coördinatieregeling, waarover verderop in deze 
scriptie meer), of van de meer sturende instrumenten van de algemene regel of aanwijzing in 
het nationaal of provinciaal belang. Maar misschien wel net zo belangrijk is het feit dat de Wro 
heeft gezorgd voor een scheiding van het beleidsmatige onderdeel van de planvorming, door 
middel van de voor alle bestuursniveaus verplicht gestelde structuurvisie, en het strikt op de 
uitvoering gericht zijnde inpassings‐ of bestemmingsplan. 
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Of de door de wetgever bedachte oplossingen in de praktijk tot het gewenste resultaat zullen 
leiden zal de tijd leren. De problematiek om voor gevoelig liggende projecten onder de 
betrokken gemeenten en hun burgers draagkracht te creëren zal in veel gevallen net zo hard op 
de Minister afkomen als dat voorheen voor de gemeentelijke overheid het geval was. De 
Minister van Economische Zaken heeft in november 2010, na vele jaren van voorbereidingstijd, 
besloten om af te zien van de plannen voor ondergrondse CO2 opslag bij Barendrecht vanwege 
een ontstane vertraging van 3 jaar en vanwege een volledig gebrek aan lokaal draagvlak. Hoe 
groot en sterk het nationale belang ook aanwezig is, er zijn dus nog steeds grenzen aan datgene 
wat haalbaar is. Ook voor het Rijk. 
In het volgende hoofdstuk zal nader worden ingegaan op de vele ontwikkelingen die zich in de 
afgelopen jaren hebben voorgedaan op het gebied van het ruimtelijke bestuursrecht en zal 
onder meer de positie van het rijksinpassingsplan in dat geheel worden gemarkeerd. 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
26 
3. Bouwsteen van het ruimtelijk bestuursrecht anno 2011 
 
3.1 INLEIDING 
Het onderwerp van de scriptie heeft raakvlak met een brede scala aan recente en op handen 
zijnde nieuwe wet‐ en regelgeving op gebied van ruimtelijk bestuursrecht. Dit onderdeel van het 
bestuursrecht is momenteel volop in beweging. Na het van kracht worden van de Wro en het Bro 
per 1 juli 2008 zijn diverse wettelijke maatregelen tot stand gekomen, waarvan de Crisis‐ en 
herstelwet (Chw) en de Wet algemene bepalingen omgevingsrecht (Wabo) het meest in het oog 
springen. Maar er hebben ook andere ingrepen plaats gevonden, zoals de vernieuwde 
Woningwet, de Wet bestuurlijke lus en de Waterwet. Andere vernieuwingen zijn nog in de maak, 
zoals de Wet tot Wijzing van de Tracéwet, Spoedwet wegverbreding en Wet ruimtelijke ordening 
met het oog op de verbetering van de beroepsprocedure. Mede als gevolg van deze stroom aan 
nieuwe wetgeving is de ruimtelijke ordening verworden tot een complex geheel van regels en 
procedures. Inmiddels heeft de Minister van Infrastructuur en Milieu aangekondigd dat er een 
integrale vernieuwing van het omgevingsrecht aan zit te komen. 
 
Ook op beleidsmatig vlak is de ruimtelijke ordening volop in beweging. Op rijksniveau is sprake 
van een vergaande herbezinning op de bemoeienis met de ruimtelijke ordening. Recente 
ontwikkelingen wijzen uit dat het aantal nationale belangen, waarvoor het Rijk zichzelf een 
actieve rol toebedeelt, flink zal worden teruggebracht. 
  
Binnen dit dynamische geheel zal het rijksinpassingsplan worden gepositioneerd en zal het 
belang van het rijksinpassingsplan als bouwsteen van het ruimtelijk bestuursrecht anno 2011 
worden gemarkeerd en zal een voorzichtige inschatting worden gegeven van de rol en positie van 
dit instrument in de nabije toekomst.  
 
3.2 NATIONAAL RUIMTELIJK BELEID 
3.2.1  Regels voor nationaal ruimtelijk beleid onder de WRO  
Onder de WRO (art. 2a lid 1) was geregeld dat voor bepaalde aspecten van nationaal ruimtelijk 
beleid plannen konden worden opgesteld, waarbij onderscheid werd gemaakt tussen 
structuurschetsen, structuurschema’s en concrete beleidsbeslissingen. In de praktijk was dit 
onderscheid lang niet altijd even scherp aanwezig en was er sprake van mengvormen, hoewel de 
wet hierin niet voorzag. Een structuurschets had het karakter van een overkoepelende nota van 
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nationaal ruimtelijk facetbeleid. Een structuurschema had betrekking op de ruimtelijke 
consequenties van het nationaal beleid in een bepaalde sector en bewoog zich daarmee op het 
kruispunt van sector‐ en facetbeleid²³. Concrete beleidsbeslissingen waren besluiten of 
onderdelen van besluiten die een bindend karakter hadden, in die zin dat gemeenten daarmee bij 
de vaststelling van bestemmingsplannen rekening moesten houden. Deden zij dat niet, dan was 
het bestemmingsplan wegens strijd met de wet onrechtmatig. De regeling met betrekking tot het 
pkb was niet te vinden in de WRO maar in het Bro 1985. In algemene zin had de pkb vooral het 
karakter van een beleidsplan. Hoe concreter een pkb echter was, des te groter was de kans dat 
hiervan concrete beleidsbeslissingen deel uitmaakten. We zien concrete beleidsbeslissingen dan 
ook vooral in structuurschema’s, zoals bijvoorbeeld de Pkb Waddenzee en het Structuurschema 
Elektriciteitsvoorziening. De Pkb inzake de Vierde baan van Schiphol kan zelfs worden aangemerkt 
als één concrete, vergaande beleidsbeslissing. Daarentegen bevatten structuurschetsen, zoals de 
Vierde Nota Ruimtelijke Ordening, vaak bijna uitsluitend algemene hoofdlijnen van ruimtelijk 
beleid. 
3.2.2  Regels voor nationaal ruimtelijk beleid onder de Wro  
Met de komst van de Wro is het oude systeem van pkb’s volledig over boord gegooid. Voor alle 
bestuurslagen, inclusief het Rijk, geldt voortaan dat ruimtelijk beleid wordt vastgelegd in 
structuurvisies. Op grond van het overgangsrecht²⁴ houden de bestaande pkb’s hun geldigheid en 
blijft het oud recht erop van toepassing totdat de geldigheidstermijn van die regelingen is 
verstreken. Concrete beleidsbeslissingen blijven eveneens van kracht en behouden hun bindende 
karakter naar de decentrale overheden gedurende hun looptijd en als die niet is vastgelegd, 
gedurende maximaal 2 jaar.  
De systematiek van de Wro gaat uit van een strikte scheiding van beleid, normstelling en 
uitvoering. Voor de structuurvisie betekent dit dat deze alleen beleidsmatige zaken omvat en dat 
de uitvoeringsaspecten elders worden geregeld. Wat de structuurvisie op grond van artikel 2.3 lid 
2 Wro wel moet bevatten is een omschrijving van de wijze waarop de Minister zich voorstelt de 
voorgenomen ontwikkeling te realiseren.  
 
‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐ 
²³ TK, 1980‐1981, 16 799, Nota Structuurschema’s, p. 5 e.v. 
²⁴ TK, 2006‐2007, 30 938, nr. 3 (MvT III), afdeling 9 
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3.2.3 Nationaal ruimtelijk beleid: de Nota Ruimte 
Sinds de jaren ‘60 van de vorige eeuw is het gebruikelijk geweest dat het Rijk zijn ruimtelijke 
beleid op langere termijn vastlegde in nota’s. Deze nota’s beschreven voor een tijdvak van tien 
jaar of langer de door het Rijk gewenste ruimtelijke ontwikkelingen op basis van vooral de 
demografische en economische verwachtingen. 
Direct na de eeuwwisseling werd de Vijfde Nota ruimtelijke ordening uitgebracht. Hierin was 
aangegeven hoe de ruimtelijke ontwikkeling voor de komende twintig jaar zou plaats vinden. 
Deze vijfde nota is in formele zin nooit geheel afgerond, maar is uiteindelijk geïntegreerd in de 
breder opgezette Nota Ruimte, waarin naast de Vijfde Nota ook nota’s van de ministeries voor 
Landbouw, Natuurbeheer en Visserij en Verkeer en Waterstaat waren opgenomen. De Nota 
Ruimte verscheen in 2006 en ging uit van vier hoofdthema’s:  
 Versterking van de economie en concurrentiepositie 
 Bevordering van krachtige steden en een vitaal platteland 
 Aansluiting op internationale infrastructuur 
 Waarborging van de veiligheid  
De Nota Ruimte richtte zich op de belangen en verantwoordelijkheden waar het Rijk voor stond 
en op de doelen die het daarbij zou hanteren²⁵. Daarbij werd uitgegaan van het motto 
“decentraal waar het kan, centraal waar het moet”. De speerpunten van het nationaal ruimtelijk 
beleid lagen bij de Randstad en andere stedelijke netwerken, het hoofdwegennet, de ecologische 
hoofdstructuur (EHS) en nationale landschapsparken, de mainports Schiphol en haven Rotterdam 
en de greenports²⁶.  
3.2.4 De toepassing van de Wro op het nationaal ruimtelijk beleid  
Om het “actuele” ruimtelijke beleid in overeenstemming te brengen met de regeling onder de 
Wro heeft het Rijk over de volle breedte in kaart gebracht welke onderwerpen van nationaal 
ruimtelijk beleid nog actueel waren en de status van “nationaal ruimtelijk beleid” verdienden. De 
uitkomsten hiervan werden opgenomen in de Nota “Realisatie nationaal ruimtelijk beleid onder 
de nieuwe Wro”, die op 6 juni 2008 door de Ministerraad werd vastgesteld. In deze nota, ook wel 
‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐ 
²⁵ Nota Ruimte, Staatsblad 27 februari 2006, Inleiding, p. 1. 
²⁶ Onder greenports worden verstaan: regio’s met veel bollen‐, bloemen‐ en bomenteelt en glasbouw. 
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de“Realisatieparagraaf “ genoemd, waren 39 nationale ruimtelijke belangen benoemd, met 
daarbij aangegeven welk instrumentarium zou worden ingezet om deze belangen te 
verwezenlijken. Deze zogenaamde “instrumentenmix” omvatte een veelheid aan middelen zoals 
wetten, regelingen, visies, plannen, afspraken, richtlijnen, verkenningen, studies, beleidslijnen, 
programma’s, gebiedsdocumenten, agenda’s, enzovoort. De Realisatieparagraaf noemde met 
name ook het rijksinpassingsplan en de amvb als “nieuw” uitvoeringsinstrument vanuit de Wro. 
Daarbij werd echter ook vermeld, dat het kabinet in de inwerkingtreding van de Wro geen 
aanleiding zag om daadwerkelijk tot het opstellen van een of meer inpassingsplannen te 
besluiten. De uit het rijksbeleid voortvloeiende algemene regels voor bestemmingsplannen, ter 
uitvoering van de in de Realisatieparagraaf benoemde beleidskaders, wilde het kabinet 
samenbrengen in één algemene maatregel van bestuur: de Amvb Ruimte. De Amvb Ruimte zou in 
2 tranches tot stand komen. De eerste tranche zou het raamwerk van de amvb bevatten en een 
beleidsneutrale omzetting van bestaand en nog steeds actueel beleid, afkomstig uit de eerder 
uitgebrachte pkb’s. Bij de volgende tranche zou dit worden uitgebreid met het meer recente 
rijksbeleid, zoals dat bijvoorbeeld voortvloeide uit het Nationaal Waterplan en de Structuurvisie 
Randstad 2040. De eerste tranche van de Amvb Ruimte is op 29 mei 2009 als het Ontwerp Besluit 
algemene regels ruimtelijke ordening in procedure gebracht en is op 9 januari 2010 voor advies 
naar de Raad van State gezonden. De Amvb Ruimte zou het sluitstuk van rijkszijde vormen van het 
nieuwe stelsel van ruimtelijke ordening, zoals dat met de Wro in werking is getreden. Het 
ontwerp maakte wel duidelijk dat het Rijk invulling zou geven aan de in de Nota Ruimte 
beschreven systematiek van “getrapte doorwerking". Onder deze vorm van kaderstelling wordt 
verstaan dat het Rijk de grote lijnen uitzet en dat deze via nadere uitwerking en detaillering door 
provincies verder worden vormgegeven via provinciale verordeningen. Bij het opstellen van 
bestemmingsplannen moet de gemeente zich houden aan de bij amvb of provinciale verordening 
gestelde regels.  
 3.2.5   Omslag in rijksbeleid en aankondiging van een nieuw omgevingsrecht  
De eerste tranche van de Amvb Ruimte zou volgens de planning in de loop van 2010 worden 
vastgesteld. Medio 2011 kan echter worden vastgesteld dat dit nog steeds niet het geval is. In 
tegendeel! Op 14 juni 2011 heeft Minister Schultz van Haegen van Infrastructuur en Milieu de 
ontwerp‐Structuurvisie Infrastructuur en Ruimte gepresenteerd, die gebaseerd is op een volledig 
geactualiseerd beleid. Het aantal van 39 concrete nationale belangen is hierin met tweederde 
teruggebracht, naar 13 stuks. Als voorbeelden van onderwerpen van nationaal belang noemt de 
Minister: 
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 Hoofdnetwerken van personen‐ en goederenvervoer en energie; 
 Waterveiligheid en milieukwaliteit; 
 Bescherming van cultureel erfgoed en unieke natuur zoals de Waddenzee, de Stelling van 
Amsterdam en de Veluwe.  
Bij de presentatie van de ontwerp‐structuurvisie heeft de Minister tevens als beleidsvoornemen 
naar voren gebracht: vermindering van de druk van procedures en regels. Dat voornemen sluit 
naadloos aan bij de plannen die Minister Schultz van Haegen op 23 maart 2011 in een brief aan de 
Tweede Kamer²⁷ heeft gepresenteerd en waarin zij een ingrijpende herziening van het 
omgevingsrecht heeft aangekondigd. Het is de bedoeling ’dat een “Raamwet omgevingsrecht” 
(werktittel) tot stand komt, waarin overkoepelende onderwerpen zoveel mogelijk uniform en 
gebundeld worden geregeld'. Een wet die bestaande wetten integreert, het aantal verschillende 
regels vermindert, de regeldruk voor burgers, bedrijven en overheden reduceert, het toezicht slim 
reduceert en de toepassing van het omgevingsrecht daadwerkelijk eenvoudiger en effectiever 
maakt’. De Minister is voornemens om in het voorjaar van 2012 met een eerste uitgewerkt 
wetsvoorstel te komen. Voor wat betreft een cruciaal onderdeel van het wetsvoorstel, de 
verbetering van besluitvormingsprocessen, is al aangekondigd dat de aanbevelingen die de 
commissie Elverding in het verleden heeft gedaan en die zijn toegepast voor infrastructuur, gelet 
op de positieve resultaten daarvan zowel in tijdsduur als in plankosten, ook zullen worden 
toegepast op andere onderdelen van het ruimtelijk domein. 
De plannen van de Minister om een aanzienlijke stap terug te doen in het ruimtelijke ordenings‐
proces zijn met felle kritiek ontvangen²⁸. Daarentegen worden de plannen voor een integrale 
vernieuwing van het omgevingsrecht over het algemeen positief tegemoet gezien²⁹. Dit is niet 
vreemd, aangezien de signalen al langere tijd niet van de lucht zijn, ook vanuit wetenschappelijke 
kring, dat de veelheid aan nieuwe wetten en regels op ruimtelijk vlak hebben geleid tot een zelfs 
voor vakspecialisten bijna niet meer te doorgronden brei aan regels en voorschriften³⁰. 
‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐ 
²⁷ Brief van 23 maart 2011, kenmerk 2011041481, Vernieuwing omgevingsrecht: eenvoudig beter. 
²⁸ Zie o.m. de uitgebreide artikelen in De Volkskrant van 14 mei 2011, p. 6 en 7, ‘Reconstructie dood van de 
ruimtelijke ordening, ineens verdween een heel ministerie’ en Twentsche Courant Tubantia van 23 juni 
2011, p. 13, ‘Ruimtelijke ordening wordt chaos’.  
²⁹ Zie o.m. het artikel in Podium Bouwend Nederland van 14 april 2011, p. 3, ‘Steun voor verregaande 
vereenvoudiging omgevingsrecht’. 
³⁰ Zie o.m. de artikelen van J.M.H.F.Teunissen in De Gemeentestem van maart 2010, ‘Legislatieve ADHD’ en 
van E.R. Hijmans in Grondzaken in de praktijk van december 2010, ‘Ga zo door en gij zult spinazie eten’. 
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Of en hoe het bestemmingsplan en in het verlengde daarvan het inpassingsplan in de nieuwe wet 
terug zal komen is nog niet te zeggen. In zijn inaugurele rede voor de Open Universiteit op 27 mei 
2011³¹ heeft prof. dr. Frans Tonnaer  het beeld geschetst dat in het kader van de vernieuwing van 
het omgevingsrecht “enkele heilige huisjes zullen sneuvelen”. Hij noemt daarbij als voorbeeld een 
mogelijke afschaffing van het bestemmingsplan. In de plaats daarvan zou een gemeentelijke 
‘omgevingsverordening’ kunnen worden ingevoerd en zou er sprake kunnen zijn van een 
‘omgevingsplan of omgevingsvisie die de bestaande gemeentelijke plannen, programma’s en 
nota’s op dit terrein vervangt’. De toekomst zal leren of het inderdaad zo ver zal komen. 
3.3 HET UITVOERINGSINSTRUMENTARIUM  
3.3.1 De instrumenten van de Wro  
Vooralsnog geldt voor de uitvoering van nationaal ruimtelijk beleid primair de regeling zoals die is 
vastgelegd in de Wro. Voor de provincies is ten behoeve van de uitvoering van het provinciaal 
beleid een vergelijkbare regeling opgenomen. De systematiek van de Wro is gebaseerd op een 
strikte scheiding van beleid en normstelling. Zowel voor Rijk als provincies en gemeenten geldt 
dat zij hun beleid dienen vast te leggen in structuurvisies. Die structuurvisies  binden alleen de 
betreffende bestuurslaag zelf. 
Om het beleid door te laten werken staan het Rijk diverse middelen ten dienste, waarvan er 
enkele in grotendeels dezelfde vorm al onder de oude WRO bestonden, namelijk het (inmiddels 
naar de Wabo overgehevelde) rijksprojectbesluit, de rijkscoördinatieregeling en de aanwijzing. In 
de Wro zijn daar nog bijgekomen: de algemene regel (amvb) en het rijksinpassingsplan. De 
verschillende instrumenten worden hierna beknopt uiteengezet. Daarbij zal worden aangeven 
voor welk specifiek doel de verschillende instrumenten in de rijksgereedschapskist bestemd zijn. 
Ook zal aan de hand van de (op enkele onderdelen nog maar spaarzaam voorhanden zijnde) 
jurisprudentie worden uiteengezet hoe inmiddels door de bestuursrechter tegen verschillende 
zaken wordt aangekeken. 
 3.3.2 Algemene regels  
Artikel 4.3 Wro geeft het Rijk de mogelijkheid om bij algemene maatregel van bestuur, op 
voordracht van de Minister van I & M, in een voorkomend geval samen met de vakminister, regels 
te stellen omtrent de inhoud van bestemmingsplannen en provinciale inpassingsplannen,  
‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐ 
 ³¹ F.P.C.L Tonnaer, Quo Vadis? Over vertrouwen in het omgevingsrecht, Amsterdam, 2011 
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omgevingsvergunningen waarbij wordt afgeweken van het bestemmingsplan en 
beheersverordeningen. Het besluit om een algemene regel te stellen moet een motivering 
bevatten waaruit blijkt dat de regel a) voortkomt uit nationale belangen en b) noodzakelijk is met 
het oog op een goede ruimtelijke ordening. Deze motivering kan bijvoorbeeld voortkomen uit een 
rijksstructuurvisie. Ook moet onderbouwd worden waarom is gekozen voor een algemene regel 
en niet voor een andere mogelijkheid, zoals een aanwijzing of inpassingsplan. De gekozen vorm 
moet het meest ‘adequaat’ zijn om het beoogde doel te bereiken. Dat kan bijvoorbeeld het geval 
zijn als de regel bedoeld is voor alle gemeenten in het land of in een bepaald gebied, bijvoorbeeld 
alle gemeenten langs de kust. 
De algemene regel is bindend voor de decentrale overheden waarop deze betrekking heeft. De 
gemeenteraad moet, tenzij de amvb een andere termijn voorschrijft, binnen een jaar na 
inwerkingtreding van de regel een bestemmingsplan vaststellen waarin de regel is verwerkt. De 
amvb kan regels bevatten, er op gericht om te voorkomen dat de gronden of bouwwerken, zolang 
het bestemmingsplan niet in werking is getreden, minder geschikt worden voor het 
verwezenlijken van de maatregel. Ook kan de Minister, vooruitlopend op de vaststelling van de 
amvb, een voorbereidingbesluit nemen om ongewenste ontwikkelingen te voorkomen. De amvb 
kan ook “getrapt” worden toegepast, in die zin dat hierin door het Rijk aan de provincie(s) 
bevoegdheden worden verleend of zelfs verplichtingen worden opgelegd om op provinciaal 
niveau in een verordening algemene regels vast te leggen en deze vervolgens door te leggen naar 
gemeenten. 
3.3.3 Aanwijzingen 
Op grond van artikel 4.4 Wro kan de Minister van I & M, ook weer in een voorkomend geval 
samen met de vakminister, aan de gemeenteraad een aanwijzing geven om binnen een daarbij te 
bepalen termijn een bestemmingsplan vast te stellen in overeenstemming met de daarbij 
gegeven voorschriften omtrent de inhoud van dat bestemmingsplan. Ook hierbij gelden de 
criteria van nationale belangen en een goede ruimtelijke ordening. Deze vorm van aanwijzing 
wordt wel de proactieve aanwijzing genoemd, omdat deze vooraf aan de lagere overheid richting 
geeft aan een nog te nemen besluit. Het werkt als een kaderstelling vooraf³². Het artikel schrijft 
voor dat, voorafgaand aan de aanwijzing, overleg moet zijn gepleegd met burgemeester en 
wethouders respectievelijk gedeputeerde staten en dat  de Tweede Kamer in kennis moet zijn  
‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐ 
³² T.H.A.A. van der Schoot, Nieuwe Wro, bedoeling en bevoegdheden, Amsterdam, 2008, p. 80. 
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gesteld van het voornemen tot het nemen van het besluit. Ook biedt het artikel de Minister de 
mogelijkheid om bij het geven van de aanwijzing te verklaren dat een voorbereidingsbesluit van 
kracht is.  
Op de voorbereiding van het besluit tot aanwijzing is de openbare voorbereidingsprocedure 
volgens afdeling 3.4 van de Awb van toepassing. Tegen de aanwijzing op zich staat geen beroep 
open, wel tegen het eenmaal door de raad vastgestelde bestemmingsplan waarin die aanwijzing 
is verwerkt. Het bestuursorgaan waartegen de aanwijzing gericht is kan tegen de aanwijzing geen 
bezwaar of beroep aantekenen. Als, ook na bestuurlijk overleg, hierover niet tot consensus kan 
worden gekomen is sprake van een zogenaamd ‘zuiver bestuursgeschil’, dat bij voorkeur zou 
moeten worden opgelost door middel van mediation³³. Het kan uiteindelijk zelfs nodig zijn dat het 
Rijk terug moet vallen op het rijksinpassingsplan om de bestemming naar wens geregeld te 
krijgen. Ook voor de proactieve aanwijzing geldt dat een getrapte toepassing mogelijk is, waarbij 
de Minister op grond van artikel 4.4 lid b. Wro aan provinciale staten een aanwijzing kan geven 
om in het provinciaal belang algemene regels te stellen. Op grond van lid c. kan de Minister 
(vervolgens) aan gedeputeerde staten de aanwijzing geven om een aanwijzing aan de 
gemeenteraad te geven. 
Artikel 3.8 lid 6 Wro biedt aan de Minister (en aan gedeputeerde staten) de mogelijkheid tot het 
geven van een reactieve aanwijzing. Dit instrument is bedoeld om in te grijpen als de decentrale 
overheid een door het Rijk tegen het ontwerp‐bestemmingsplan ingediende zienswijze niet heeft 
overgenomen. Het is een ultimum remedium tegen een onwillige decentrale overheid, die de 
wetgever heeft gezien als een vangnet‐ of noodrembevoegdheid³⁴. De wet brengt dit tot 
uitdrukking door expliciet de eis te stellen, dat in het besluit gemotiveerd wordt aangegeven 
waarom het betreffende hogere belang niet met de inzet van een andere aan het hogere orgaan 
toekomende bevoegdheid kon worden beschermd. De reactieve aanwijzing belemmert de 
totstandkoming van het bestemmingsplan als zodanig niet, maar het onderdeel waartegen de 
aanwijzing zich richt maakt daar dan geen deel van uit. Het geven van een reactieve aanwijzing 
kan zeer snel plaats vinden. Voorafgaand overleg met burgemeester en wethouders onder‐
scheidenlijk gedeputeerde staten is hierbij namelijk niet nodig, de Tweede Kamer behoeft niet 
vooraf te worden geïnformeerd en ook de openbare voorbereidingsprocedure behoeft niet te 
worden gevolgd. De reactieve aanwijzing is daardoor een uitermate effectief interventiemiddel.  
‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐ 
³³ TK, 2002‐2003, 28 916, nr. 3 (MvT I), p. 52. 
³⁴ EK, 2007‐2008, 30 938, C (MvA III), p. 19. 
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3.3.4 Het rijksinpassingsplan 
Artikel 3.28 Wro geeft aan de Minister van I & M de bevoegdheid om een inpassingsplan vast te 
stellen. Hierbij geldt als criterium dat er sprake moet zijn van nationale belangen. Het belang van 
een goede ruimtelijke ordening wordt niet genoemd. Het inpassingsplan is een regulier 
kaderstellend instrument voor de verwezenlijking van nationaal beleid³⁵. 
De Minister kan het inpassingsplan vooraf laten gaan door een voorbereidingsbesluit. Het 
inpassingsplan sluit de bevoegdheid van de gemeenteraad tot het vaststellen van een 
bestemmingsplan uit voor een periode die in het vaststellingsbesluit wordt genoemd, maar voor 
maximaal 10 jaar. Gelet op de toepasselijkheid van artikel 3.1 lid 2 Wro is de Minister evenwel 
bevoegd het inpassingsplan na die tien jaar te verlengen (wat overigens op gespannen voet lijkt te 
staan met de “harde” termijn van 10 jaar in artikel 3.28 lid 5 Wro). 
De procedure van het inpassingsplan is gelijk aan die van het bestemmingsplan, met dien 
verstande dat de Minister de rol over neemt van zowel burgemeester en wethouders als de 
gemeenteraad. Na de inwerkingtreding van het plan zijn burgemeester en wethouders het 
bevoegde orgaan ten aanzien van de vergunningverlening, tenzij de Minister zich die bevoegdheid 
in het vaststellingsbesluit heeft voorbehouden. Het inpassingsplan maakt op grond van artikel 
3:28 lid 3 Wro deel uit van het gemeentelijke bestemmingsplan. 
Tot de inwerkingtreding van de Wabo per 1 oktober 2010 kende de Wro ook nog het 
rijksprojectbesluit, waartoe onder meer ook het Rijk bevoegd was. Het projectbesluit maakte, op 
basis van een goede ruimtelijke onderbouwing, een afwijking van het geldende bestemmingsplan 
mogelijk. De regeling met betrekking tot het projectbesluit is intussen vervangen door de 
omgevingsvergunning voor een activiteit die in strijd is met het bestemmingsplan als bedoeld in 
artikel 2.1 Wabo. Aangezien dit voormalige Wro‐instrument ook in deze nieuwe vorm zeker niet 
onbelangrijk is, zal hieraan in paragraaf 3.4.4 nog nader aandacht worden besteed. 
3.3.5 De rijkscoördinatieregeling 
De rijkscoördinatieregeling in afdeling 3.6 van de Wro is bedoeld om de ruimtelijke besluitvorming 
en uitvoering op een gecoördineerde wijze te laten plaats vinden. De regeling bestond in grote 
lijnen ook al onder de WRO en daarnaast komen we regelingen met een vergelijkbare strekking 
‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐ 
³⁵ TK, 2002‐2003, 28 916, nr. 3 (MvT I), p.38. 
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tegen in projectwetten, zoals de Tracéwet. Toepassing van de regeling vindt plaats bij wet of 
besluit van de Minister van I & M of een andere minister, met instemming van de ministerraad. 
De regeling houdt in dat het planmatige traject (inpassingsplan) en/of het vergunningentraject in 
handen komt van de Minister I & M samen met de projectminister en dat het totale 
voorbereidings‐ en vaststellingstraject op een gestroomlijnde wijze plaats vindt. Het besluit om de 
coördinatieregeling toe te passen (het “startbesluit”) vermeldt welke minister in de plaats treedt 
van burgemeester en wethouders. Deze minister treedt samen met de Minister van I & M in de 
plaats van de gemeenteraad.  
Toepassing van de rijkscoördinatieregeling betekent dat, waar nodig, de medewerking van andere 
bestuursorganen kan worden gevorderd. Ook kunnen, als bepalingen op grond van regelingen van 
andere bestuursorganen de verwezenlijking van het nationale beleid belemmeringen, die 
bepalingen om dringende redenen buiten toepassing worden gelaten. Als een bestuursorgaan dat 
in eerste aanleg bevoegd is te besluiten niet of niet tijdig overeenkomstig de aanvraag beslist, 
kunnen de ministers de besluitvorming zelf ter hand nemen. De rijkscoördinatieregeling verschilt 
op dit punt van de gemeentelijke coördinatieregeling, waarbij de macht om de medewerking van 
andere bestuursorganen af te dwingen ontbreekt.  
Tegen het besluit om de rijkscoördinatieregeling toe te passen staat geen bezwaar of beroep 
open, omdat dit besluit vermeld staat op de negatieve lijst behorende bij artikel 8:5 Awb. Tegen 
de toepassing zelf staat, mits tenminste tegen een van de besluiten die onder de 
coördinatieregeling vallen beroep open staat bij de ABRvS, beroep open bij de ABRvS. Daarbij 
worden alle besluiten die onder de toepassing van de rijkscoördinatieregeling vallen als één 
besluit beschouwd. Als gevolg van het feit dat de toepassing van de rijkscoördinatieregeling 
volgens de openbare voorbereidingsprocedure van de Awb verloopt, is het volgen van de 
bezwaarschriftprocedure voorafgaand aan de beroepsprocedure bij de ABRvS voor 
uitvoeringsbesluiten niet nodig. Daarnaast dient de bevoegde rechter op grond van artikel 8.3 lid 
2 Wro binnen zes maanden op het beroep te beslissen. Als gevolg van deze afwijkende regels in 
de sfeer van de afhandeling van (bezwaar en) beroep valt bij de toepassing van de 
rijkscoördinatieregeling een hoop tijd te winnen.  
 De rijkscoördinatieregeling is een krachtig instrument om projecten te stroomlijnen en te 
versnellen. Het vereist echter wel een enorme inzet van het rijksapparaat om het geheel ten 
uitvoer te brengen. Opgemerkt dient nog te worden dat, sinds de inwerkingtreding van de Wet 
samenhangende besluiten per 1 juli 2008, ook binnen de Awb een regeling bestaat op grond 
waarvan een procedurele coördinatie van diverse besluiten kan plaatsvinden. Daarnaast is met de 
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inwerkingtreding van de Wabo per 1 oktober 2010 een nieuwe regeling tot stand gekomen op 
grond waarvan een groot aantal vergunningen, ontheffingen, meldingen en toestemmingen in de 
sfeer van de fysieke leefomgeving zijn samengevoegd tot één besluit: de omgevingsvergunning. 
Hieraan zal in paragraaf 3.4.4 nog nader aandacht worden besteed. 
3.3.6  Toepassingsgebied en rangorde van de rijksinstrumenten 
De wetgever heeft beoogd om het Rijk te voorzien van een complete en adequate “toolbox” voor 
de verwezenlijking van zijn nationale beleid. Zoals blijkt uit de voorgaande paragrafen hebben 
bepaalde instrumenten het karakter van een sturingsinstrument, terwijl andere meer zijn bedoeld 
als interventie‐ of zelf als dwangmiddel. De wetgever heeft bij het samenstellen van de 
instrumenten niet een strikte onderlinge rangorde beoogd, maar uit de omschrijvingen in de 
diverse wetsartikelen en uit de parlementaire geschiedenis kan wel een zekere afbakening van 
toepassingsgebieden en prioritering worden afgeleid.  
a. De amvb. Dit instrument kan worden toegepast indien nationale belangen dat met het oog 
op een goede ruimtelijke ordening noodzakelijk maken (art. 4.2 lid 1 Wro). In de memorie van 
antwoord bij het wetsvoorstel Wro worden de amvb en de aanwijzing aangeduid als 
kaderstellende bevoegdheden richting gemeenten, terwijl het inpassingsplan en het 
projectbesluit worden aangeduid als bevoegdheden voor de inpassing van projecten³⁶. De 
Minister heeft in zijn brief aan de Kamer van 18 maart 2008³⁷ de doelstelling van de amvb 
nog nader geduid door te stellen dat het daarbij kan gaan om “nationale belangen die 
samenhangen met het beschermen van ruimtelijke functies – bijvoorbeeld de natuur in de 
EHS –of met het vrijwaren van functies – zoals bijvoorbeeld kapitaalintensieve functies in 
gebieden die noodzakelijk zijn voor rivierverruiming. Het kan ook gaan om nationale belangen 
die bepaalde procesvereisten of spelregels verlangen – zoals bijvoorbeeld het uitvoeren van 
een watertoets bij bestemmingsplannen”. Toepassing van de amvb veronderstelt dat sprake 
is van een zekere schaalgrootte. De Memorie van Toelichting vermeldt in dit verband dat de 
amvb niet het geëigende instrument is, als de behoefte tot normstelling van het Rijk zich 
toespitst op een klein, concreet gebied of project. In dat geval ligt het inpassingsplan meer 
voor de hand³⁸. Voor een wettelijke koppeling tussen de structuurvisie en de aanwijzing 
‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐ 
³⁶ EK, 2005‐2006, 28 916, C (MvA), p.13. 
³⁷ EK, 2007‐2008, 30 938, F (brief van 18 maart 2008), p.1. 
³⁸ TK, 2001‐2003, 28 916, nr. 3 (MvT I), p.44. 
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of amvb is bewust niet gekozen. Hieraan heeft onder meer de overweging ten grondslag 
gelegen dat met een amvb of aanwijzing ook moet kunnen worden ingespeeld op 
onverwachte situaties waarin de noodzaak van algemene normstelling of een specifieke 
aanwijzing ‘onmiskenbaar en acuut aanwezig is’³⁹.  
b. De proactieve aanwijzing. Waar de amvb een meer algemene kaderstellende functie vervult 
kan de proactieve aanwijzing worden ingezet om in individuele gevallen, bijvoorbeeld 
wanneer op een bepaald onderdeel van nationaal beleid nog geen amvb van kracht is, 
gemeenten ertoe te dwingen dat nationale belang toch in het bestemmingsplan te 
verwerken. Bijvoorbeeld als de gemeente in het kader van het bestuurlijk vooroverleg over 
een in procedure gebracht bestemmingsplan niet bereid blijkt te zijn om het nationaal belang 
op de door het Rijk gewenste wijze te verwerken. Maar ook als een bestaand 
bestemmingsplan een door het Rijk gewenste ontwikkeling blokkeert of juist een door het 
Rijk ongewenst geachte ontwikkeling toestaat. In deze situaties kan het Rijk ook kiezen voor 
een inpassingsplan, maar lang niet altijd zal de noodzaak daartoe aanwezig zijn. Het 
inpassingsplan is niet direct de aangewezen bevoegdheid als er aan de gemeente nog een 
stuk beleidsvrijheid kan worden gelaten om de door het Rijk gewenste ontwikkeling in te 
passen. Omgekeerd geldt dat, als die beleidsvrijheid er niet is, de aanwijzing niet als het 
geëigende instrument wordt beschouwd en het inpassingsplan juist wèl voor de hand ligt⁴⁰. 
c. De reactieve aanwijzing. Hieraan verbindt de Wro als aanvullende eis dat sprake moet zijn 
van afwijking van of niet volledig overnemen van een door het Rijk ingebrachte zienswijze. 
Daarnaast moet gemotiveerd worden aangegeven waarom het Rijk geen andere bevoegd‐
heden heeft ingezet om het nationaal belang te beschermen. De reactieve aanwijzing dient 
om te voorkomen dat het plan of het desbetreffende onderdeel daarvan in werking treedt. 
De reactieve aanwijzing heeft volgens de wetgever als kenmerk dat deze incidenteel en 
alleen in specifieke situaties zal worden gebruikt en dat de waarborgen voor een correct 
gebruik liggen in de vereiste motivering. De wetgever ziet de reactieve aanwijzing als een 
bevoegdheid om in te grijpen bij onvoorziene omstandigheden en ‐ zoals de Minister van 
VROM het omschreef ‐ zeker niet als ‘een permanent inzetbaar handhavinginstrument voor 
de naleving van bestuurlijke afspraken of afdwingen van beleidsopvattingen. Seriële  
‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐ 
³⁹ TK, 2001‐2003, 28 916, nr.3 (MvT I), p.18. 
⁴⁰ TK, 2001‐2003, 28 916, nr. 3 (MvT I), p.51. 
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aanwending van de reactieve aanwijzing voor borging van bestuurlijke afspraken of beleid of 
beleidsregels, vastgesteld in nota’s of visies past niet in het stelsel van de Wro’⁴¹.  
d. Het rijksinpassingsplan. Hieraan koppelt de Wro het criterium dat er sprake moet zijn van 
nationale belangen. Er hoeft dus niet, zoals bij de algemene regel en de aanwijzing, een 
noodzaak tot toepassing te bestaan vanuit nationale belangen (en een goede ruimtelijke 
ordening). Dit onderstreept het karakter van het inpassingsplan als regulier instrument, 
bedoeld om het Rijk in staat te stellen de aan hem in het kader van de Wro toegekende 
verantwoordelijkheid op het gebied van de nationale ruimtelijke ordening daadwerkelijk 
waar te maken⁴². Het rijksinpassingsplan kan worden ingezet bij complexe projecten met 
bijvoorbeeld grensoverschrijdende gevolgen of met een hoog maatschappelijk belang dat het 
lokale of regionale belang overstijgt. In het Verslag wetgevingsoverleg gaf de Minister van 
VROM aan dat het hierbij gaat om projecten waaraan je ‘als het ware ziet’ dat er een rijks‐ of 
landelijk belang in het geding is⁴³. Anders dan bij de bestemmingsplanbevoegdheid van het 
Rijk onder de WRO op grond van de “nimby”‐regeling, hoeft er geen sprake te zijn van een 
aan de decentrale overheid verwijtbare situatie. Desondanks heeft het rijksinpassingsplan 
een tweeledig karakter: mocht een gemeente niet of niet snel genoeg gehoor geven aan een 
door het Rijk gegeven aanwijzing dan kan het Rijk er toe besluiten de kwestie zelf door 
middel van een inpassingsplan te regelen. In zo’n geval wordt het rijksinpassingsplan als 
interventiemiddel ingezet.  
e. De rijkscoördinatieregeling. Toepassing van dit instrument is vooral aan de orde bij projecten 
die onder sterke tijdsdruk staan en/of op grote maatschappelijke weerstand kunnen 
rekenen. Bij de parlementaire behandeling heeft de Minister in dat verband aangegeven dat 
de provinciale‐ en rijkscoördinatieregelingen mede voorzien in ‘oplossingen voor nimby‐
achtige situaties’⁴⁴ .  Als  wezenlijk voordeel bij de toepassing van de coördinatieregeling 
wordt gezien dat  in een zo vroeg mogelijk stadium inzicht wordt verkregen in de 
verschillende belangen die zijn betrokken bij het project.    
 
‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐ 
⁴¹ EK, 2007‐2008, 30938, C  (MvA), p.19‐20. 
⁴² TK, 2003‐2004, 28 916, nr. 8 (brief van 18 maart 2004), p.8. 
⁴³ TK, 2002‐2003, 28 916, nr. 7 (VW I), p.19. 
⁴⁴ TK, 2006‐2007, 30 938, nr. 8 (NvW III), p.19. 
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3.3.7  Jurisprudentie met betrekking tot het instrumentarium  
In grote lijnen kan gesteld worden dat de amvb en de proactieve aanwijzing zijn bedoeld als 
sturingsinstrumenten, dat de reactieve aanwijzing bedoeld  is als een in incidentele gevallen te 
hanteren interventiemiddel  en dat  het rijksinpassingsplan en de coördinatieregeling zijn bedoeld 
voor de realisering van concrete projecten.  Het rijksinpassingsplan is daarnaast inzetbaar  als 
interventiemiddel als een gemeente  een aanwijzing niet correct opvolgt.  
Hoewel  de gemeente wettelijk gezien niet gebonden is aan de structuurvisie van Rijk of provincie  
heeft de bestuursrechter  bepaald dat de raad hiermee bij zijn besluitvorming wel degelijk 
rekening moet houden. Hij moet deze beleidsregels in zijn belangenafweging betrekken, maar 
moet daarbij wel een eigen, zelfstandig oordeel vormen. Het is de raad dus niet toegestaan de 
motivering zuiver en alleen te baseren op de structuurvisie van Rijk of provincie⁴⁵. Hoewel deze 
verplichting om rekening te houden met het hogere beleid niet in strijd is met de opvatting in de 
parlementaire geschiedenis, kan mijns inziens toch gesteld worden dat hierdoor de structuurvisie 
maar ook alle andere beleidsstukken in welke vorm dan ook,  in zekere zin normstellend zijn. De 
hierin opgenomen regels  kunnen immers eenvoudigweg  via een reactieve aanwijzing bindend 
worden opgelegd, waardoor een bestemmingsplan op het onderdeel waarop de aanwijzing 
betrekking heeft buiten werking blijft. 
Bij de komst van de Wro zijn vraagtekens gezet of de systematiek van de wet in de praktijk wel zo 
zal functioneren. Met name zijn vraagtekens gezet bij  de bevoegdheidstoedeling  op grond van 
de criteria nationaal belang en  belang van een goede ruimtelijke ordening. In de  literatuur is 
gesteld dat het hierbij in wezen om ‘blanco’ bevoegdheden gaat⁴⁶. Van Buuren merkt op dat deze 
criteria  ‘nogal’ respectievelijk ‘erg’ diffuus zijn⁴⁷. Van het criterium provinciaal of nationaal 
belang stelt hij  daarbij nog dat dit een voor de bestuursrechter weinig onderscheidende maatstaf 
oplevert. Uit de jurisprudentie die inmiddels (met name in de verhouding provincie – gemeente) 
op gang is gekomen, blijkt  dat de bestuursrechter de begrippen ‘provinciaal of nationaal  belang’ 
en ‘goede ruimtelijke ordening’ marginaal toetst.  Hij beoordeelt met name of het betreffende 
‘hogere’ orgaan inderdaad enigerlei taak heeft  ten aanzien van het betwiste onderwerp, maar 
‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐ 
⁴⁵  ABRvS 27 oktober 2010, nr. 200909636/1/R3 en ABRvS 1 december 2010, nr. 201000379/1/R3. 
⁴⁶ J.M.H.F. Teunissen, ‘Nieuw omgevingsrecht’, De Gemeentestem, 2007/38, p.172. 
⁴⁷ P.J.J. van Buuren, A.A.J. de Gier, A.G.A. Nijmeijer, J. Robbe, Hoofdlijnen ruimtelijk bestuursrecht, 7e druk, 
Deventer, 2009, p.372. 
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aan de vorm of status van het beleidsdocument  waarin deze taak is opgenomen worden geen 
specifieke eisen verbonden⁴⁸. Het kan gaan om ontwerp‐structuurvisies of andere beleidsstukken, 
die nog niet de status van een vastgesteld stuk hoeven te hebben⁴⁹.  Daarnaast heeft de ABRvS 
laten blijken in voorkomende gevallen in te stemmen met de argumentering  dat , in situaties 
waarin een reeds vastgesteld bestemmingsplan wordt tegengehouden, andere bevoegdheden 
dan het geven van een reactieve aanwijzing onvoldoende soelaas bieden⁵⁰. 
Dit alles overwegende kan geconcludeerd worden dat de bestuursrechter niet in de weg staat aan 
een ruime toepassing van het instrument reactieve aanwijzing.  In dit verband kan er op worden 
gewezen dat reeds  voor de inwerkingtreding van de Wro de vraag naar voren kwam  of de 
reactieve aanwijzing  wel daadwerkelijk voorbehouden zal blijven als een strikt incidenteel te 
gebruiken interventiemiddel . Daarbij werd de vrees  geuit dat  de reactieve aanwijzing  in de 
praktijk wel eens  de plaats zou kunnen innemen van het bij de Wro met zoveel nadruk 
afgeschafte goedkeuringsvereiste van G.S. voor bestemmingsplannen⁵¹. Deze vrees is, gelet op het 
door de ABRvS  ruimhartig toegestane  gebruik van de reactieve aanwijzing, zeker niet ongegrond 
gebleken. 
 Gezien de minder stringente eisen die de wet stelt aan de toepassing van de proactieve 
aanwijzing,  mag verwacht worden dat aan het gebruik van deze vorm van de aanwijzing door de 
rechter al helemaal geen strobreed in de weg zal worden gelegd. Een eventuele veelvuldige 
toepassing van de proactieve aanwijzing zou voor het rijksinpassingsplan kunnen betekenen dat 
deze naar rato ook vaker (als “sanctiemiddel”)  in stelling zal worden gebracht. Aan de andere 
kant mag worden verwacht dat de gebleken ruime inzetbaarheid van de diverse andere 
instrumenten er mede toe zal leiden dat het rijksinpassingsplan in het algemeen niet  snel in beeld 
zal komen. In tegendeel: de aan het rijksinpassingsplan verbonden procedures en de daarvoor 
benodigde ambtelijke  inzet en de hoge kosten zullen er waarschijnlijk voor zorgen dat dit 
instrument vrij spaarzaam zal worden toegepast. 
 
‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐ 
⁴⁸ Zie o.a. ABRvS 21 april 2010, AB 2010/149, m.nt. A.A.J. de Gier. 
 ⁴⁹ ABRvS 20 oktober 2010, AB 2010/298, m.nt. A.A.J. de Gier. 
⁵⁰ ABRvS 20 oktober 2010, nr. 200910210/1/R1. 
⁵¹ Zie hierover o.a. H.J. de Vries en A.G.A. Nijmeijer, ‘De reactieve aanwijzing in de Wet ruimtelijke ordening: 
ook bedoeld voor de handhaving van bestuurlijke afspraken?’, TO 2008, afl. 2, p. 49 e.v.. 
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3.4  OVERIGE ONTWIKKELINGEN OP GEBIED VAN NATIONALE OMGEVINGSWETGEVING 
3.4.1  Algemeen 
Met de verkrijging door het Rijk van de bevoegdheid om een rijksinpassingsplan vast te stellen zijn 
ook de nodige, voorheen alleen aan het bestemmingsplan gekoppelde bevoegdheden, binnen de 
mogelijkheden van het Rijk gekomen. Om over de gehele linie tot een daadkrachtige overheid te 
komen zijn  naast de Wro in de periode 2008 tot 2011 nog diverse andere wetten en regelingen 
tot stand gekomen.  Daarbij komt nog , dat als gevolg van de economische crisis die Nederland in 
de tweede helft van 2006 heeft getroffen,   een hele andere prioriteit  naar voren is gekomen 
namelijk het overeind houden van de bouw als belangrijke peiler  van de  Nederlandse economie.  
Deze gebeurtenis heeft mede geleid tot de totstandkoming van de Crisis‐ en herstelwet, een wet 
die oorspronkelijk bedoeld was om als tijdelijke noodmaatregel te fungeren maar waarvan 
inmiddels is besloten dat deze een permanent karakter zal krijgen.  Het gaat het kader van deze 
scriptie te buiten om de diverse nieuwe wettelijke regelingen of regelingen die er nog aan zitten 
te komen uitgebreid te behandelen. Voor zover echter sprake is van regelingen die ook relevant 
zijn voor het rijksinpassingsplan zullen deze kort worden behandeld.  
3.4.2  Wijzigingen op gebied van bestuursprocesrecht 
In de afgelopen periode zijn enkele wetten in werking getreden die tot doel hebben de kwaliteit 
van de dienstverlening door de overheid te verbeteren en/of om het bestuursrecht slagvaardiger 
te maken. Te noemen zijn de Wet samenhangende besluiten Awb (1 juli 2008) en de Wet 
bestuurlijke lus Awb (1‐1‐2010).  Per 1 juli 2011 zijn nog in behandeling het wetsvoorstel Wet 
aanpassing bestuursprocesrecht⁵² en het wetsvoorstel tot wijziging van de Tracéwet, de 
Spoedwet wegverbreding en de Wro⁵³. De eerstgenoemde wet voorziet in een 
coördinatieregeling voor activiteiten waarvoor diverse overheidstoestemmingen  nodig zijn. 
Aangezien deze regeling alleen geldt voor bij de wet of bij besluit aangewezen gevallen en omdat  
de Wro al een eigen coördinatieregeling kent voor ruimtelijk relevante besluiten, is deze wet voor 
het rijksinpassingsplan niet direct van betekenis. De Wet bestuurlijke lus heeft de bestuursrechter 
de mogelijkheid gegeven om tijdens  de beroepsprocedure een tussenuitspraak te doen, om het 
bestuursorgaan in de gelegenheid te stellen een geconstateerd gebrek in het 
‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐ 
⁵² Wijziging van de Awb en aanverwante wetten met het oog op enige verbeteringen en vereenvoudigingen 
van het bestuursprocesrecht , kamerstuk 32 450 
⁵³ Kamerstuk 31 546. 
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bestreden besluit te herstellen. Het kan daarbij gaan om een formeel gebrek (bijvoorbeeld een 
fout in een publicatie), maar ook om een inhoudelijk gebrek (bijvoorbeeld een ondeugdelijke 
motivering). Hierdoor kan voorkomen worden dat de bestuursrechter het besluit op grond van 
het gebrek moet vernietigen, waarna opnieuw een besluit moet worden genomen met alle 
daaraan verbonden procedurevereisten en (nieuwe) beroepsmogelijkheden. Toepassing van de 
bestuurlijke lus bij de behandeling van tegen een rijksinpassingsplan ingesteld beroep kan in de 
praktijk leiden tot een aanzienlijke verkorting van de totale proceduretijd  en een aanmerkelijke 
besparing op de kosten.  
 In dit verband kan nog worden gemeld dat het wetsvoorstel tot wijziging van de Tracéwet, de 
Spoedwet wegverbreding en de Wro de regeling bevat dat het betrokken orgaan ook zelf het 
initiatief kan nemen om een geconstateerde fout te herstellen. De bedoeling was dat dit  onder 
meer zal gaan gelden voor bepaalde besluiten op grond van de Wro, waaronder het 
rijksinpassingsplan.  Na vragen vanuit de Eerste Kamer is het wetsvoorstel echter op 16 november 
2010 teruggetrokken, omdat de Kamer vreesde dat er met deze nieuwe wet een wirwar van 
bestuurlijke lussen zou kunnen ontstaan. Bij brief van 3 mei 2011 heeft de Minister de Kamer 
laten weten het wetsvoorstel toch te willen handhaven,  echter in aangepaste vorm, in die zin dat 
daar alleen nog  besluiten in het kader van de Tracéwet onder zullen vallen⁵⁴. Een (formele) 
mogelijkheid voor het Rijk, om tijdens de beroepsprocedure in het kader van een inpassingsplan 
op eigen initiatief tot herstel van fouten over te gaan, ligt dus vooralsnog niet in het verschiet. Het 
wetsvoorstel Wet aanpassing bestuursrecht bevat een reeks voorstellen tot wijziging van het 
bestuursprocesrecht, waaronder de Awb en andere procesrechtelijke wetten, alsmede een groot 
aantal bijzondere wetten.  Uiteraard zullen alle verbeteringen  die in het wetsvoorstel worden 
beoogd ook ten goede kunnen komen aan het rijksinpassingsplan. In het bijzonder kan met 
betrekking tot dit wetsvoorstel  nog worden gemeld dat hiermee in algemene zin  het 
relativiteitsvereiste zal  worden ingevoerd in het bestuursrecht. Op grond van dit vereiste, dat 
wordt  overgenomen uit de Chw , zullen in de toekomst alleen direct belanghebbenden een 
besluit kunnen aanvechten bij de bestuursrechter. Hierdoor kan de kring aan potentiële 
beroepsgerechtigden, bijvoorbeeld tegen een  rijksinpassingsplan, in de toekomst mogelijk 
aanzienlijk worden verkleind. 
 
‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐ 
⁵⁴ EK, 2010‐2011, 31 546, H (brief van 3 mei 2011). 
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3.4.3  De Crisis‐ en herstelwet 
De Chw is in werking getreden op 31 maart 2010. De wet is bedoeld om bij te dragen aan de 
bestrijding van de economische crisis  en bevat daartoe een pakket aan maatregelen die er op 
gericht zijn ruimtelijke en infrastructurele projecten versneld en duurzaam te kunnen ontwikkelen 
en verwezenlijken.  De Chw omvat enerzijds tijdelijke maatregelen, bedoeld  voor een 
afgebakende lijsten met projecten, en anderzijds een aantal permanente wetswijzigingen op 
ruimtelijk vlak.  De tijdelijke maatregelen gelden in principe tot 1 januari 2014. In het 
regeerakkoord van 2010 is echter vastgelegd dat  de Chw  een permanent karakter zal krijgen.  
 Medio 2011 staan op de bij de wet behorende lijst met ruimtelijke en infrastructurele projecten 
(Bijlage II)  ruim 70 projecten. Daaronder bevinden zich diverse grootschalige infrastructurele  
werken van (boven)lokaal of nationaal belang. Naast de bijzondere regels voor benoemde 
projecten introduceert de wet  enkele  nieuwe instrumenten die bedoeld zijn om 
gebiedsontwikkelingen beter te faciliteren, bijvoorbeeld door middel van het vrij maken van extra 
milieugebruiksruimte en het toepassen van  gestroomlijnde procedures. Het voert te ver om in 
het kader van deze scriptie diep in te gaan op alle specifieke onderdelen van de Chw. Een 
opvallende maatregel in de Chw is, zoals reeds gemeld in de vorige paragraaf,  de introductie van 
het relativiteitsvereiste. Dit vereiste houdt in dat de bestuursrechter een besluit niet mag 
vernietigen als de rechtsregel waarmee het besluit in strijd is niet strekt tot bescherming van de 
belangen van degene die zich er op beroept. De Chw heeft ook de Wro op een aantal punten 
permanent gewijzigd. Ik noem hiervan het vervallen van de verplichting ingevolge artikel  3.13 
Wro om het (onder de  Wabo inmiddels  vervallen) projectbesluit binnen een jaar te laten volgen 
door een ontwerp‐bestemmingsplan en het vervallen van het vereiste van een aanlegvergunning 
bij uitvoering van een inpassingsplan of projectbesluit.  De  systematiek in de Wro met betrekking 
tot  nationaal ruimtelijke beleid ‐ waaronder het rijksinpassingsplan ‐  is verder geheel intact 
gelaten.  
3.4.4  De Wet algemene bepalingen omgevingsrecht 
Op 1 oktober 2010 is de Wabo in werking getreden. De wet maakt het mogelijk dat voor een 
project in één keer een integrale vergunningprocedure wordt doorlopen. Allerlei verschillende 
aanvragen, procedures, beschikkingen, bezwaar‐ en beroepsprocedures  zijn samengevoegd en er 
is één bevoegd gezag voor de vergunningverlening. Doorgaans is dat de gemeente, maar als er 
sprake is van een provinciaal belang of een rijksbelang is dat respectievelijk de provincie of het 
Rijk.  De Wabo kent voor de vergunningverlening twee procedures: de reguliere en de uitgebreide 
procedure. De besluitvormingstermijn bij de reguliere procedure is 8 weken, bij de uitgebreide 
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procedure is dit 6 maanden. Beide termijnen kunnen met ten hoogste 6 weken worden verlengd.  
De Wabo is van vele kanten flink bekritiseerd. Gesteld is dat de wet weliswaar vele procedures 
bundelt, maar dat het aantal procedures zelf niet is verminderd. Als gevolg van de bundeling kan 
een aanvraag omgevingvergunning een immens uitgebreid en complex geheel worden, dat door 
de aanvrager noch door de behandelaars bij het bevoegde gezag kan worden overzien.  J.M.H.F. 
Teunissen spreekt  in dat verband  van een ’cosmetische operatie die de vergunningverlening 
alleen maar ingewikkelder maakt voor burgers en bestuurders’. Daarnaast plaatst hij vraagtekens 
bij de grondwettelijkheid van de centralisatie in het binnenlands bestuur, met meer 
interventiebevoegdheden voor de rijksoverheid jegens decentrale overheden⁵⁵.  Het is vooralsnog  
maar zeer de vraag of de Wabo zal voldoen aan de doelstelling om de vergunningprocedure 
eenvoudiger te maken en de uitvoering te verbeteren!  
Het gaat het kader van deze scriptie ver te buiten om de Wabo uitgebreid te behandelen, maar  
van belang is nog te melden dat de omgevingsvergunning onder meer ook in de plaats is gekomen 
van het (voormalige) rijksprojectbesluit. Ten behoeve van de verwezenlijking van een project van 
nationaal belang kon het Rijk op grond van artikel 3.29 Wro een rijksprojectbesluit nemen. Het 
projectbesluit vergde  een procedure die nagenoeg gelijk stond aan die van een inpassingsplan en 
een grote tijdwinst viel hiermee niet te behalen.  Het projectbesluit mocht alleen worden 
toegepast voor een concreet bouwvoornemen dat wijzigingen bracht in de fysieke leefomgeving 
en er konden geen algemeen verbindende voorschriften aan worden verbonden, alleen 
voorschriften en beperkingen die specifiek waren toegesneden op het project⁵⁶.  Oorspronkelijk 
was aan het rijksprojectbesluit de verplichting verbonden om deze  binnen één jaar na het  
onherroepelijk worden  te laten volgen door een ontwerp‐inpassingsplan. Deze verplichting  is bij 
de inwerkingtreding van de Crisis‐ en herstelwet (Chw) komen te vervallen.  Het projectbesluit  
was  met name bedoeld  om in voorkomende gevallen de besluitvorming over een project 
gefaseerd te laten plaatsvinden: eerst de zakelijke besluitvorming over de inhoud van het project, 
de ruimtelijke onderbouwing daarvan en het daarbij te effectueren  gebruik van de grond of de 
opstallen en in een latere fase de nadere definitieve regeling daarvan in het bestemmingsplan⁵⁷. 
Een praktische toepassing van het projectbesluit zag de Minister met name bij de meer complexe 
‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐ 
⁵⁵ Zie o.a. artikelen in Binnenlands Bestuur van 9 november 2007 en De Gemeentestem van maart 2010. 
⁵⁶ ABRvS 1 september 2010, AB 20100/262 m.nt. AGA Nijmeijer. 
⁵⁷ TK, 2003‐2004, 28 916, nr. 8 (brief van 18 maart 2004), p. 7‐8. 
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ruimtelijke ingrepen die een gefaseerde besluitvorming en realisatie vergen⁵⁸,  maar ook  sprak hij 
de verwachting uit dat de rijks‐ (en de provinciale) projectenprocedure niet zo vaak zou worden 
toegepast⁵⁹.  
Bij de inwerkingtreding van de Wabo is het projectbesluit in de Wro komen te vervallen. 
Gelijktijdig is het (rijks)projectbesluit, ingevolge artikel 1.5 van de Invoeringswet Wabo, 
gelijkgesteld met een omgevingsvergunning voor een activiteit  als bedoeld in artikel 2.1, eerste 
lid onder c. (waaronder begrepen een activiteit strijdig met een rijksinpassingsplan alsmede een 
voorbereidingsbesluit met het oog daarop).  Zoals ook gold voor het projectbesluit, kan de 
omgevingsvergunning geen algemeen verbindende voorschriften bevatten en kan deze niet 
kaderstellend zijn. De aan de vergunning  verbonden voorwaarden moeten toegesneden zijn op 
het project. De vergunning mag niet in strijd zijn met een goede ruimtelijke ordening en de 
motivering van het besluit moet een goede ruimtelijke onderbouwing bevatten.   De 
omgevingsvergunning heeft in deze vorm erg veel gemeen  met de rijkscoördinatieregeling. 
Met de komst van de Wabo heeft het Rijk, in gevallen waarin het zelf op tenminste een van de 
vergunningonderdelen bevoegd gezag is, de bevoegdheid gekregen om in brede zin het 
vergunningtraject,  inclusief een eventuele afwijking van het bestemmingsplan of inpassingsplan,  
zelf af te handelen.  Bij grote infrastructurele projecten zal dit al snel het geval zijn, waardoor het 
Rijk eenvoudigweg via de omgevingsvergunning in de positie komt om het  ruimtelijke traject 
geheel in eigen beheer af te kunnen handelen.  Dit is dus inderdaad een vorm van centralisatie 
‘pur sang’, die de veel meer ingewikkelde (maar met meer waarborgen omgeven) weg van het 
rijksinpassingsplan en de rijkscoördinatieregeling wellicht naar de achtergrond zal wijzen.  
 
 
 
 
 
 
 
‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐ 
⁵⁸ TK, 2003‐2004, 28 916, nr. 9 (NvW II), p.12. 
⁵⁹ TK, 2002‐2003, 28 916, nr. 3 (MvT I), p.59‐60. 
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3.5  CONCLUSIE 
Terugkijkend op het tijdvak van de WRO kan geconstateerd worden dat het Rijk zich in die periode 
volop heeft bezig gehouden met ruimtelijk beleid, maar daarbij ernstig  werd gehinderd door 
onduidelijke regels en een gebrekkig  instrumentarium.  De Wro heeft er voor gezorgd dat het Rijk 
nu beschikt over heldere regels voor het vastleggen van beleid èn over een uitgebreid 
instrumentarium om dit door te laten werken, dan wel de kaderstelling zelf ter hand te nemen. 
Het vereiste dat er sprake moet zijn van nationaal belang vormt  nauwelijks een belemmering. Dit 
criterium is immers lastig te toetsen aan objectieve maatstaven.  De bestuursrechter  kan dan ook 
niet anders dan hierop marginaal te toetsen en dus alle ruimte te geven. Het motto voor de 
toepassing van het rijksinstrumentarium zou dan ook welhaast kunnen zijn:  “decentraal waar het 
kan, centraal waar het Rijk het wil”. 
Het inpassingsplan, met name in de combinatie met de rijkscoördinatieregeling, vormt  voor het 
Rijk een machtig instrument om projecten te verwezenlijken  zonder daarbij al te zeer te worden 
gehinderd door “lastige” provincies of gemeenten. Het instrument wordt inmiddels met enige 
regelmaat in de praktijk toegepast en lijkt zich inmiddels wel te hebben bewezen als belangrijke 
hoeksteen van het ruimtelijk bestuursrecht anno 2011. Het is echter maar zeer de vraag of het 
rijksinpassingsplan ‐ althans in de huidige vorm – nog een lang leven beschoren zal zijn. Het 
inpassingsplan werkt op de beproefde wijze van het bestemmingsplan, wat inhoudt dat er flink 
wat werk mee gemoeid is, met mogelijk lastige inspraak‐ en beroepsprocedures en navenante 
kosten.  In de  lawine aan nieuwe wetgeving op ruimtelijk vlak van de afgelopen tijd is de trend te 
bespeuren dat  procedures en vergunningtrajecten  tot het uiterste worden vereenvoudigd, 
gestroomlijnd en ingekort. Wellicht is er binnenkort helemaal geen bestemmingsplan of 
inpassingsplan meer nodig en kan  alles worden geregeld via een omgevingsvergunning, die 
simpelweg wordt getoetst aan een verordening. Ontwikkelingen in die richting heeft de Minister 
van I & M al aangekondigd in haar brief aan de Tweede Kamer van 28 juni 2011 over de ophanden 
zijnde Omgevingswet⁶⁰. 
Voorlopig mag het Rijk zich nog zien te redden met het inpassingsplan, een doelmatig  
instrument,  dat werkt op de beproefde wijze van het bestemmingsplan.  In het volgende 
hoofdstuk  wordt nader ingegaan op de juridische en praktische aspecten van het 
rijksinpassingsplan. 
‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐ 
⁶⁰ Beleidsbrief ‘Eenvoudig Beter’ d.d. 28 juni 2011, kenmerk 2011047517. 
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4. Het rijksinpassingsplan in de praktijk 
 
4.1 INLEIDING 
 
Voordat het rijksinpassingsplan onherroepelijk is moet een  intensief proces worden doorlopen, 
dat begint met het doen van voorbereidend  onderzoek en dat pas eindigt  na de afhandeling van 
eventueel  ingesteld beroep.  Na de  inwerkingtreding van het plan treedt de beheersfase  in⁶¹.  
Vanuit projectmatig denken kan  gesteld  worden dat dan eerst nog een soort  realisatiefase 
intreedt. In die fase wordt het gebruik in overeenstemming  gebracht met de bestemming en de 
daaraan verbonden regels, verleent het bevoegde gezag de benodigde (omgevings)vergunningen  
en vindt de fysieke planuitvoering plaats. Het inpassingsplan vormt daarbij tevens de basis voor 
gebruikmaking van  instrumenten om de beschikking te verkrijgen over de grond: de Wet 
voorkeursrecht gemeenten (WVG), de Onteigeningswet (Ow) en de Belemmeringenwet 
Privaatrecht (Belwp). Als de planontwikkeling feitelijk  is gerealiseerd  treedt  voor de delen waar 
dit het geval is daadwerkelijk de beheersfase in.  Het bevoegde gezag houdt er toezicht op dat de 
in het plan opgenomen bestemmingen en de daaraan verbonden regels worden nageleefd.  Maar  
de ruimtelijke ordening is een dynamisch proces, dat voortdurend inspeelt op veranderende 
inzichten en omstandigheden. Daarom vindt er periodiek een toets plaats naar de actualiteit van 
het inpassingsplan.  
 
 In dit hoofdstuk wordt aandacht besteed aan de procedure van totstandkoming van het 
rijksinpassingsplan  en met name aan de rolverdeling daarbij tussen Rijk en gemeente. De regels 
die gelden voor de behandeling  van zienswijzen en beroep komen aan de orde en de status van 
het rijksinpassingsplan wordt bezien in relatie tot het gemeentelijke bestemmingsplan. Aan de 
wettelijke toedeling van taken en verantwoordelijkheden  met betrekking tot de uitvoering en 
handhaving van het rijksinpassingsplan wordt aandacht besteed en ook de aspecten onteigening, 
voorkeursrecht, planschade en kostenverhaal komen  aan de orde. Ook zal worden aangegeven 
hoe op de langere termijn wordt omgegaan met het rijksinpassingsplan en de verplichte  
periodieke herziening daarvan. 
 
 
 
‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐ 
⁶¹  Zie ook TK, 2005‐2006, 28 916, nr. 28 (Amend. nr. 28), pag. 5, waar gesteld wordt dat de beheersfase 
intreedt bij de totstandkoming van het plan. 
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4.2 RIJK VERSUS GEMEENTE OF RIJK SAMEN MET GEMEENTE? 
 
4.2.1 Het staatkundige beginsel: één overheid! 
 
Het  Rijk kan het rijksinpassingsplan inzetten  om een gemeente, die geen gehoor geeft aan een 
proactieve aanwijzing, te passeren en zèlf de planologische maatregel te treffen.  Het 
inpassingsplan wordt in zo’n geval als  nimby‐instrument ingezet: de centrale overheid neemt het 
heft in handen en de gemeente wordt strikt in de gelegenheid gesteld om gebruik te maken van 
haar wettelijke mogelijkheden:   weergeven van visie, indienen van  zienswijze, instellen van 
beroep  en verzoeken om voorlopige voorziening.  Dat wil zeggen, voor zover zij in haar 
beroepsmogelijkheden niet wordt  beperkt door de Chw. Dit is natuurlijk niet hoe het openbare 
bestuur zou moeten functioneren en het is te hopen dat dergelijke situaties zich in de toekomst 
niet vaak voor zullen doen. Het op deze wijze toepassen van het inpassingsplan kan leiden tot 
bestuurlijke conflicten en tot situaties waarin verschillende overheidsniveaus elkaar tegenwerken 
en hun conflicten uitvechten via de bestuursrechter of  via de civiele rechter. Voor de burger 
kunnen zulke situaties zeer verwarrend zijn. Welke overheid staat nu  eigenlijk  voor het 
“algemeen belang”? Blijkbaar bestaan er meer algemene belangen!  En dat terwijl er in Nederland 
formeel maar  sprake is van één overheid. C.A.J.M. Kortmann spreekt in dit verband van een 
overheid die gezien moet worden als “een complex van ambten, met onderscheiden 
bevoegdheden en taken⁶²”.  Bij de totstandkoming van de Wro heeft de Minister  gesteld:  “Die 
ene overheid is territoriaal gelaagd. Voor veel vraagstukken is het ook volstrekt onmogelijk om 
verantwoordelijkheden exclusief toe te delen naar één overheidsniveau. Denk als voorbeeld aan  
het energiebeleid of het waterkwantiteitsbeleid. De maatschappelijke taken die de verschillende 
overheidsniveaus op die twee genoemde terreinen hebben zijn dikwijls complementair⁶³”.  Vanuit 
dit staatkundige beginsel gezien zou het logisch zijn dat bij ruimtelijke maatregelen op grond van 
een nationaal belang tussen de betrokken bestuurlijke niveaus  vooraf consensus wordt 
geschapen. Daardoor zou  voorkomen  worden dat, zoals in de praktijk vaak het geval is,  de 
decentrale overheid  samen met  burgers en belangengroeperingen op de barricaden klimt om 
het project in kwestie juist tegen te houden.   
Het initiatief om vooraf tot consensus te geraken ligt bij de centrale overheid. Deze mag niet uit  
‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐ 
⁶²  C.A.J.M. Kortmann, Constitutioneel recht, 6e druk , 2008, Deventer, p. 9.  
 
⁶³  EK 2005‐2006, 28 916, C (MvA I), p. 3 en 4.  
49 
het oog verliezen dat de decentrale overheid geacht wordt op te komen voor het  lokale belang 
en dat het zogezegd “door de strot wringen” van een project  uit den boze is. Dit betekent dat het 
Rijk bereid moet zijn om door de gemeente naar voren gebrachte argumenten in zijn afweging te 
betrekken,  om voorgestelde varianten in overweging te nemen en om waar dat nodig is met 
compenserende maatregelen de pijn te verzachten. Een open en eerlijk communicatietraject is 
hierbij een eerste vereiste, beginnend bij de beleidsfase. Rijksbeleid kent vaak een vrij hoog 
abstractieniveau en hoewel ook deze plannen een democratisch proces en een bepaalde mate 
van inspraak doorlopen⁶³  wordt de impact hiervan op lokaal niveau, zowel door de burger als 
door het lokale bestuur, vaak niet direct onderkend. Pas als de plannen in uitgewerkte vorm op 
tafel liggen, bijvoorbeeld in de vorm van een ontwerp‐inpassingsplan, beginnen de lokale bellen 
te rinkelen en wordt de oppositie in stelling gebracht.  Opereren vanuit het staatkundige beginsel 
van één overheid betekent dat Rijk en gemeente vanaf een vroegtijdig stadium samen met elkaar 
op dienen te trekken.  En aangezien het Rijk en de gemeente elkaar niet alleen in de fase van 
planvoorbereiding en –vaststelling, maar ook in de daarop volgende (realisatie‐ en) beheersfase 
nog meer dan eens zullen treffen, is er voor het credo “Rijk samen met gemeente” alles te zeggen. 
De praktijk wijst echter uit dat dit lang niet altijd het geval is. 
 
4.2.2 De positie van de gemeente bij de totstandkoming van het rijksinpassingsplan 
 
De spelregels, die bepalen hoe en wanneer Rijk en gemeente elkaar in de aanloop naar en bij de 
totstandkoming van het inpassingsplan treffen, zijn te vinden in vele wetten en besluiten 
waaronder de Wro, de Awb, het Bro, de Wet milieubeheer (Wmbh) en het Besluit mer. Daarnaast 
is de Chw  van belang. Hoewel niet verplicht, zal in veel gevallen voorafgaand aan het 
rijksinpassingsplan een rijksstructuurvisie worden vastgesteld waarin het  onderliggende beleid is 
geformuleerd. Voorafgaan aan de vaststelling van de structuurvisie kan de gemeente haar visie 
hierop formeel  te kennen geven. Als de activiteit, waarop de structuurvisie betrekking, heeft 
mer‐plichtig is⁶⁴  dient op grond van artikel 7.9 van de Wmbh de procedure van artikel 3:12 Awb 
te worden gevolgd. Dit betekent dat op de in artikel 3:12 Awb omschreven wijze een openbare 
kennisgeving moet worden gedaan van het voornemen tot vaststelling.  In die kennisgeving wordt 
tevens vermeld of, op welke wijze en door wie er zienswijzen kunnen worden ingediend. Als het  
‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐ 
⁶³  de structuurvisie is vorm‐ en procedurevrij, maar vereist wel participatie op grond van 1.3.1 Bro.  
 
⁶⁴  zie Besluit mer en Besluit van 21 februari 2011 tot wijziging van het Besluit milieueffectrapportage en 
het Besluit omgevingsrecht, Staatsblad 2011, 102.  
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gaat om een niet‐mer‐plichtige activiteit, die wel ruimtelijke consequenties heeft, is dezelfde 
procedure van toepassing maar dan op grond van artikel 1.3.1 Bro. In alle gevallen waarin sprake 
is van een structuurvisie met ruimtelijke consequenties is de gemeente dus in de gelegenheid om 
een zienswijze in te dienen. Echter, de structuurvisie zelf is niet op rechtsgevolg gericht (met 
uitzondering van hierin eventueel opgenomen beleidsregels) en is derhalve geen besluit in de zin 
van artikel 1:3 Awb. Bovendien staat de structuurvisie op de negatieve lijst die behoort bij artikel 
8:5 Awb, zodat hiertegen geen rechtsbescherming open staat, ook niet voor de gemeente. De 
enige manier waarop de gemeente  eventueel  tegen de vastgestelde structuurvisie in het geweer 
kan komen is via een vordering op grond van onrechtmatige daad bij de burgerlijke rechter , als 
‘restrechter’⁶⁵.  Mocht deze  vrij onwaarschijnlijke maar toch niet geheel ondenkbare situatie zich 
voor doen, dan  blijft natuurlijk de vraag in hoeverre zo’n vordering bij de burgerlijke rechter – 
anders dan in enigerlei vorm van (financiële) compensatie ‐  zou kunnen leiden tot een ingreep in 
het nationale ruimtelijke beleid.   
 
De structuurvisie moet op grond van artikel 2.3 lid 2 Wro inzicht geven in de wijze waarop de 
Minister zich voorstelt  het beoogde doel  te zullen realiseren.  Voor  gemeenten die het aangaat 
is dit van belang, omdat zij hierdoor weten waar zij rekening mee hebben te houden.  Bij 
projecten of plannen die een groter gebied of misschien zelfs het hele land bestrijken ligt het voor 
de hand dat de doelen zullen worden doorvertaald in een kaderstellende richtlijn⁶⁶, die de 
betreffende gemeenten verplicht om bij de opstelling of herziening van hun bestemmingsplannen  
de op dat doel gerichte aanwijzingen in acht te nemen. Bij meer specifieke locatiegerichte 
projecten, waar eventueel ook meer urgentie mee gemoeid zal zijn, zal eerder de weg van het 
rijksinpassingsplan, eventueel in combinatie met de rijkscoördinatieregeling, worden gekozen.  
 
Bij soorten van projecten of voorzieningen, waarvan het Rijk de totstandkoming integraal als een 
rijksbelang heeft aangemerkt, bestaat de mogelijkheid dat de op die zaken betrekking hebbende 
wetgeving zelfs specifiek wordt aangepast. In dat geval wordt op voorhand in de wet vastgelegd 
dat  op alle werken en werkzaamheden die in het kader van die wet  worden uitgevoerd het 
rijksinpassingsplan (en de rijkscoördinatieregeling)  wordt toegepast. Een voorbeeld van zo’n wet 
is  de Wet van 25 september 2008 tot wijziging van de Elektriciteitswet 1998, de Mijnbouwwet en  
‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐ 
⁶⁵  De VNG heeft in haar commentaar op het wetsontwerp Wro in 2006 aangegeven de gang naar de 
burgerlijke rechter  bezwaarlijk te vinden, omdat hiermee de eenheid van de rechtspraak gevaar zou lopen.  
 
⁶⁶  Bijvoorbeeld: het Besluit algemene regels ruimtelijke ordening.  
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de Gaswet in verband met de toepassing van de rijkscoördinatieregeling op energie‐
infrastructuurprojecten⁶⁷.  Voor de decentrale overheid bestaat er geen mogelijkheid om tegen 
zo’n besluit of wet in het geweer te komen. Het is evenwel van groot belang dat gemeenten en 
provincies hier alert op zijn en zorgen dat zij te allen tijde goed geïnformeerd zijn over dit soort 
wetten en besluiten, zodat zij hiermee bij hun eigen ruimtelijke beleid en ‐planvorming rekening 
kunnen houden en niet voor  verrassingen te komen te staan. 
 
Als wordt overgegaan tot de toepassing van het rijksinpassingsplan, dient de Minister van I &M op 
grond van artikel 3.28 lid 1 Wro de gemeenteraad daaraan voorafgaand te horen. Dat is een 
logische stap: door de vaststelling van het inpassingsplan wordt immers aan de gemeenteraad 
voor een langere tijd de bevoegdheid ontnomen om zelf een bestemmingsplan vast te stellen. In 
dit stadium kan de gemeenteraad zijn visie op het plan naar voren brengen.  Het horen van de 
gemeenteraad kan, zoals in artikel 3.28 lid 1 Wro is aangegeven, plaatsvinden gelijktijdig  met het 
op grond van artikel 3.1.1 Bro verplichte (voor)overleg  met de (overige) betrokken 
bestuursorganen en diensten. Onder bestuursorganen vallen in elk geval burgemeester en 
wethouders van de betrokken gemeente(n). De Minister reageert schriftelijk op de naar voren 
gebrachte visies, maar tegen deze reactie staat geen bezwaar of beroep open.  
 
 Vervolgens gaat het ontwerp‐rijksinpassingsplan overeenkomstig  de reguliere 
bestemmingsplanprocedure ter inzage en kan de gemeente⁶⁸  formeel haar zienswijze naar voren 
brengen. Verondersteld mag worden dat de Minister naar aanleiding van de gemeentelijke 
zienswijze zo nodig  in overleg treedt met het gemeentebestuur om tot een zo breed mogelijk 
gedragen plan te komen.  De zienswijze wordt formeel beantwoord bij de al dan niet gewijzigde 
vaststelling van het inpassingsplan. Tegen het vastgestelde inpassingsplan kan de gemeente, mits 
zij tijdig een zienswijze heeft  ingediend⁶⁹ of als dat niet zo is, alleen tegen een eventueel 
gewijzigd vastgesteld onderdeel van het plan,  op grond van artikel 8.2 Wro rechtstreeks in 
beroep gaan bij de ABRvS.  
 
 
‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐ 
⁶⁷  Staatsblad 2008  416.  
 
⁶⁸ Dat wil zeggen: de gemeente als publiekrechtelijke rechtspersoon als zodanig, maar ook haar beide 
bestuursorganen college van burgemeester en wethouders en gemeenteraad. 
 
 ⁶⁹ Dit vereiste geldt op grond van artikel 6:12 Awb. 
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Op de beroepsmogelijkheid van de gemeente bestaat sinds de inwerkingtreding van de Chw een 
belangrijke uitzondering.  Artikel 1.4 van die wet bepaalt namelijk dat, in gevallen waarin de Chw 
van toepassing is,  een niet tot de centrale overheid behorende publiekrechtelijke rechtspersoon 
of een niet tot de centrale overheid behorend bestuursorgaan is uitgesloten van de mogelijkheid 
om  beroep in te stellen tegen een besluit, indien dat besluit niet is gericht tot die rechtspersoon 
of dat bestuursorgaan. Op grond van deze uitsluiting kunnen gemeenten geen beroep aantekenen 
tegen een  besluit tot vaststelling van een inpassingsplan dat verband houdt met een ruimtelijk‐ 
of infrastructureel project, een gebiedsontwikkelingsplan of een projectbesluit ingevolge de Chw.   
In de MvT bij de Chw staat,  in tegenstelling tot de wettekst zelf, dat onder besluiten in dit geval 
worden verstaan: besluiten van de centrale overheid. De ABRvS heeft deze discrepantie tussen de 
wet en de memorie van toelichting inmiddels rechtgezet en vastgesteld dat de uitsluiting ook 
besluiten omvat van de provincie⁷⁰. In de literatuur is de vraag naar voren gekomen of deze 
uitsluiting zich verdraagt met beginselen van Europese recht, zoals het recht op een eerlijk proces 
en het recht op toegang tot de rechter⁷¹. Uit de jurisprudentie blijkt inmiddels dat strijd met deze 
beginselen niet aanwezig wordt geacht, aangezien in geval van uitsluiting van het beroepsrecht 
ingevolge de Chw nog steeds de mogelijkheid  van een civiele procedure open blijft⁷². Net als in de 
hiervoor geschetste situatie rondom de structuurvisie, resteert  voor de gemeente dan alleen nog 
de gang naar de burgerlijke rechter.  En dan ontvouwt zich inderdaad het scenario “Rijk versus 
gemeente”, waarbij de beide overheden (die in feite één zijn) hun geschil uitvechten in een 
tijdrovende en kostbare procedure  voor de burgerlijke rechter.  Wat er όόk kan gebeuren is dat 
die gemeente er voor kiest om haar argumenten via een omweg bij de bestuursrechter naar 
voren te brengen, door ‐ zoals A.G.A. Nijmeijer het plastisch uitdrukt in zijn annotatie bij een 
uitspraak inzake het project ‘Gasopslag Bergermeer’  ‐ belanghebbenden die wèl  beroep in 
kunnen stellen bij de ABRvS  van juridische munitie te voorzien ⁷³. 
 
 
 
 
‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐ 
⁷⁰  ABRvS 1 april 2011, no. 201011757/9/R1, BR 2011 7/108 m.n W.J.Bosma en R.L. de Graaf.  
 
⁷¹  Zie o.a. artikel 6 EVRM en het Verdrag van Aarhus. 
 
⁷² Rechtbank Rotterdam 13 mei 2011, LJN BQ5002.   
 
⁷³  Rechtbank Alkmaar 14 april 2011, zaaknr. 11/508 BESLU 10/2538 BESLU, M en R 2011/146.  
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4.3 WETTELIJK KADER, PROCEDURES EN RECHTSBESCHERMING 
 
4.3.1 De term ‘inpassingsplan’ 
  
In het oorspronkelijke wetsontwerp Wro kwam de term inpassingsplan niet voor maar werd 
gesproken van een rijks‐ of provinciaal bestemmingsplan.  De term inpassingsplan is bij 
amendement⁷⁴ in de wet opgenomen, op grond van de overweging dat de termen bestemmings‐
plan en bestemmingsplanbevoegdheid als zodanig ‘gereserveerd’ dienden te blijven voor de 
gemeente⁷⁵. Van Buuren geeft nog aan dat de achterliggende gedachte hierbij lijkt te zijn geweest  
‘dat een bovengemeentelijk inpassingsplan in de meeste gevallen niet het gehele gebied 
waarvoor een gemeentelijk bestemmingsplan geldt, maar slechts een gedeelte daarvan zal 
betreffen. De inbreuk op de gemeentelijke zelfstandigheid dient niet groter te zijn dan 
noodzakelijk’⁷⁶. Hoe zorgvuldig de term  ook mag zijn gekozen, het doet niets af aan het feit dat 
met het provinciale‐ en rijksinpassingsplan radicaal is gebroken met de traditie van gemeentelijke 
soevereiniteit. Van gelijkwaardigheid is evenmin sprake. Het laatste woord ligt altijd bij het 
hoogste bestuursniveau:  het Rijk⁷⁷.  
 
Door het gebruik van de term inpassingsplan  is de term ‘rijksbestemmingsplan’ beschikbaar  
gebleven als  aanduiding voor de in artikel 10.3 Wro bedoelde plannen die betrekking hebben op 
gronden die geen deel uitmaken van het grondgebied van een gemeente of provincie⁷⁸.  Hierbij 
moet gedacht worden aan het Nederlandse territoir dat zich uitstrekt tot 12 zeemijlen (circa 22,2 
kilometer ) uit de kust en de exclusieve economische zone  die zich uitstrekt tot 200 zeemijlen 
(circa 370,4 kilometer) uit de kust. Aangezien de zee slechts  over een afstand van een kilometer 
vanuit de kust bestuurlijk is ingedeeld gaat het hierbij om een zeer omvangrijk gebied,  waarvan in 
de MvT bij het wetsontwerp Wro nadrukkelijk  is gesteld dat hier steeds meer functies ontstaan  
 
‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐ 
 
⁷⁴  TK, 2005‐2006, 28 916, nr. 28, Amendement Van Bochove, Verbaas, en Lenards. 
 
⁷⁵  Zie ook TK, 2005‐2006, nr. 31 (brief  van 13 februari 2006), p. 6. 
 
 ⁷⁶ P.J.J. van Buuren, A.A.J. de Gier, A.G.A. Nijmeijer, J. Robbe, Hoofdlijnen ruimtelijk bestuursrecht, 7e druk, 
Deventer, 2009, p. 381.    
 
 ⁷⁷ TK, 2001‐2003, 28 916, nr. 3 (MvT I),  p. 44.   
 
 ⁷⁸ Zie ook de definitie in artikel 1.1 lid 2 onder a. Wro: “de onder‐ en bovengrond op verschillende niveaus, 
alsmede water, de territoriale zee en de exclusieve zone daaronder begrepen” .   
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en dat de ruimtedruk hier toeneemt. De Wro voorziet onder meer met het oog hierop in de 
mogelijkheid om voor dit gebied een specifiek ruimtelijk beleid te vormen en zo nodig in de 
toekomst de bevoegdheden van de Wro aan te wenden⁷⁹.  
 
4.3.2  Wettelijk kader en procedure van het rijksinpassingsplan  
 
De ‘kernbepalingen’ met betrekking tot het rijksinpassingsplan zijn te vinden in artikel 3.28 Wro. 
Kort samengevat zegt dit artikel: 
  de Minister van I&M is bevoegd  om, indien er sprake is van nationale belangen, voor de 
betreffende gronden een rijksinpassingsplan vast te stellen. 
  de regels  die op grond van artikel 3.1 Wro gelden voor de vaststelling van het 
bestemmingsplan zijn van overeenkomstige toepassing op het rijksinpassingsplan.  
  het rijksinpassingsplan wordt geacht deel uit te maken van het bestemmingsplan of de 
bestemmingsplannen waarop dit betrekking heeft.  
  de Minister heeft de mogelijkheid om zich in het rijksinpassingsplan expliciet de 
bevoegdheden voor te behouden,  om als uitvoerend orgaan op te treden bij uitoefening 
van de eventuele uitwerkingsverplichting, wijzigings‐ en ontheffingsbevoegdheden, de 
bevoegdheid om nadere eisen te stellen zoals genoemd in artikel 3.6 Wro, alsmede de 
bevoegdheid tot vergunningverlening voor gebruik in afwijking van de bestemming. 
  het inpassingsplan moet aangeven tot welk tijdstip de uitsluiting van de bevoegdheid van 
de raad en provinciale staten om een bestemmingsplan c.q. inpassingsplan vast te stellen 
voortduurt.  
 de bevoegdheid tot het maken van een provinciale verordening blijft  in stand  mits deze 
niet in strijd is met het rijksinpassingsplan. 
 een reeds bestaande provinciale  verordening blijft buiten toepassing voor zover er sprake 
is van strijdigheid met het rijksinpassingsplan.  
  
De Minister van I&M treedt bij de totstandkoming van het rijksinpassingsplan in de 
bevoegdheden van zowel de gemeenteraad als burgemeester en wethouders.  Als echter de 
rijkscoördinatieregeling van toepassing is verklaard wordt in de wet of het besluit daartoe de 
minister aangewezen die in afwijking van artikel 28 lid 2 Wro in de plaats treedt van  
 
‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐ 
⁷⁹ TK, 2001‐2003, 28 916, nr. 3 (MvT I), p. 6.  
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burgemeester en wethouders en die gezamenlijk met de Minister van I&M in de plaats treedt van 
de gemeenteraad. Het bestemmingsplan wordt in dat geval dus in ontwerp voorbereid door de 
projectminister en vastgesteld door de Minister van I&M en de projectminister gezamenlijk.  
 
Het feit dat op het rijksinpassingsplan de (procedure)regels van het bestemmingsplan van 
toepassing zijn verklaard impliceert dat het volledige pakket aan regelgeving zoals dat geldt voor 
het bestemmingsplan ‐ voor zover er geen afwijkende bepalingen van kracht zijn ‐  ook van 
toepassing is op het rijksinpassingsplan. Te denken valt aan de Invoeringswet Wro, de Awb, de 
Woningwet, de Chw, de Wabo, de Wet Milieubeheer, de Wet Geluidhinder, de Natuur‐
beschermingswet 1998, de Flora‐ en faunawet, de Wet voorkeurrecht gemeenten, de 
Onteigeningswet, de Monumentenwet 1988, het Bro, het Besluit algemene regels 
bestemmingsplannen, het Bro de EHS‐richtlijnen en vele EU‐richtlijnen zoals de Vogel‐ , de 
Habitat‐ en de Natura 2000‐richtlijn. Het gaat het kader van deze scriptie ver te buiten om op al 
deze wetten en regelingen dieper in te gaan, maar aan enkele aspecten zal in de volgende 
paragrafen nog nader aandacht word besteed.  
 
4.3.3  Doel en functies van het rijksinpassingsplan, planvarianten en flexibiliteitsbepalingen 
 
Het kenmerk van een rijksinpassingsplan is dat dit in veruit de meeste gevallen is toegespitst op 
de realisering van een specifiek project.  Daarmee onderscheidt het rijksinpassingsplan zich in de 
meeste gevallen van het gemeentelijke bestemmingsplan,  dat over het algemeen  een veel 
bredere opzet kent en een heel gebied, bijvoorbeeld een woonwijk, een bedrijventerrein, of het  
buitengebied omvat. Een rijksinpassingsplan is vaak  gericht op de realisering van één bepaald 
doel, namelijk het faciliteren van het betreffende project en het wegnemen van de 
belemmeringen die dat doel  in de weg staan. Het omgekeerde kan natuurlijk ook het geval zijn: 
het project kan inhouden dat een bestaande situatie in stand moet worden gehouden en dat  
ontwikkelingen die dat frustreren moeten worden tegengehouden. Overigens kunnen zulke  
projectgerichte plannen zich uiteraard ook op het niveau van een gemeentelijk bestemmingsplan 
voor doen.  
 
 In de literatuur wordt aan het bestemmingsplan vaak een drietal functies toegekend⁸⁰:  
 
‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐ 
⁸⁰ Zie o.a.  P.J.J. van Buuren, A.A.J. de Gier, A.G.A. Nijmeijer, J. Robbe, Hoofdlijnen ruimtelijk bestuursrecht, 
7e druk, Deventer, 2009, p. 24 en 25.    
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De planningsfunctie – Deze functie is er op gericht  om – veelal over een langere periode – een 
ontwikkelingsproces te kunnen faciliteren en hierop te sturen. Het bestemmingsplan is flexibel 
van opzet,  zodat hiermee gemakkelijk kan worden ingespeeld op toekomstige, gewenste 
ontwikkelingen. 
De ontwikkelingsfunctie – Ook wel genoemd de programmafunctie. Deze functie kan worden 
toegepast om een concrete (gebieds)ontwikkeling mogelijk te maken en  de daarvoor gewenste 
ruimtelijke, programmatische en financiële  kaders te scheppen.  Het plan geeft de overheid de 
mogelijkheid om regie te voeren op de planontwikkeling en om deze ofwel  zelf ter hand te 
nemen,  ofwel anderen (bijvoorbeeld marktpartijen) daartoe in de gelegenheid te stellen, ofwel 
hierbij gezamenlijk  op te trekken in een vorm van publiek‐private samenwerking.  
De normeringsfunctie – deze functie hanteert  de overheid om op basis van het bestemmingsplan 
normstellend, toetsend en handhavend op te treden. Het gebruik van gronden en bouwwerken in 
strijd met de bestemming is verboden.  Deze algemene verbodsbepaling is pas sinds de 
inwerkingtreding van de Wro wettelijk geregeld, namelijk in artikel 7.10 lid 1 Wro. Daarvoor 
moest een dergelijke verbodsbepaling afzonderlijk in elk bestemmingsplan worden opgenomen. 
Daarnaast is de overtreding van een regel van het bestemmingsplan een strafbaar feit. De 
normeringsfunctie brengt tot uitdrukking dat het  bestemmingsplan bindend is, niet alleen voor 
de burger in de ruimste zin, maar ook voor de overheid zelf.   
De hiervoor genoemde functies liggen soms in elkaars verlengde, maar kunnen soms ook  
tegenstrijdig zijn. Bij een flexibele  planopzet zullen de plannings‐ en ontwikkelingsfunctie vaak 
goed tot hun recht kunnen komen, maar de normeringsfunctie kan hierbij in het gedrang komen.  
 
Artikel 3.28 juncto de artikelen 3.1 en 3.6 Wro biedt de mogelijkheid om een rijksinpassingsplan 
net als het bestemmingsplan op te zetten volgens de  diverse varianten:  gedetailleerd plan,  
globaal plan met uitwerkingsplicht,  globaal eindplan, of een mengvorm hiervan.  Zoals de naam al 
aangeeft bevat een gedetailleerd plan nauwkeurige omschrijvingen van de in het plan opgenomen 
bestemmingen en gaat een globaal plan uit van ruimere omschrijvingen.  De in artikel 3.6 lid 1 
Wro genoemde wijzigingsbevoegdheid en uitwerkingsplicht, alsmede de bevoegdheden tot het 
afwijken (bij omgevingsvergunning) van in het plan opgenomen regels en tot het stellen van 
nadere regels liggen bij burgemeester en wethouders, tenzij de Minister in het rijksinpassingsplan 
opneemt dat hij deze verplichting en bevoegdheden zelf uitoefent.  Daarnaast heeft de Minister  
op grond van artikel 3.2 Wro de bevoegdheid om voor een periode van maximaal 5 jaar 
voorlopige bestemmingen aan te wijzen. 
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Bij de opzet van het rijksinpassingsplan moet de afweging worden gemaakt in hoeverre het  plan 
flexibel zal zijn, ten koste van een stuk rechtszekerheid. De marges waarbinnen de 
flexibiliteitsbepalingen door de Minister dan wel burgemeester en wethouders kunnen worden 
toegepast moeten in het plan voldoende afgebakend zijn. Dit geldt onder meer  voor de 
uitwerkingsregeling. Het is van belang dat de uitwerkingsregels voldoende inzicht geven in de 
hoofdlijnen van de toekomstige ontwikkeling van het uit te werken deel van dat plangebied. Deze 
randvoorwaarde was voorheen opgenomen in het Bro 1985⁸¹, maar geldt onder het huidige Bro 
niet meer. Aangenomen mag echter worden dat  de jurisprudentie deze lijn zeker zal blijven 
volgen, omdat het beginsel van rechtszekerheid hierbij in de kern geraakt wordt.  In dit verband 
mag er eveneens van uit worden gegaan dat de jurisprudentie het vereiste overeind zal houden, 
dat een uitwerkingsplicht in een bestemmingsplan of inpassingsplan onvoorwaardelijk moet zijn 
geformuleerd en niet afhankelijk mag worden gesteld van een onzekere gebeurtenis⁸². Ook ten 
aanzien van de wijzigingsbevoegdheid geldt de eis, dat het moederplan hiervoor een afdoende 
afbakening moet hebben. De grenzen waarbinnen deze bevoegdheid mag worden toegepast 
moeten voldoende objectief bepaald zijn. Als voorbeeld kan  worden genoemd dat een 
wijzigingsbevoegdheid voor het aanwijzen van locaties voor windturbines niet zover mag gaan dat 
deze geldt voor het hele plangebied en dat er geen beperkingen gelden voor het aantal 
windturbines en de hoogte daarvan⁸³.  Het vereiste van een objectieve begrenzing geldt eveneens 
en met name  voor de eventueel in het plan op te nemen ontheffingsbevoegdheden. Sinds de 
inwerkingtreding van de Wabo werkt de toepassing van deze ontheffing via de omgevings‐
vergunning waarbij wordt afgeweken van de in het plan opgenomen regels.  Voor alle 
flexibiliteitsbepalingen geldt dat de procedure die hieraan verbonden is  eenvoudiger en lichter is 
dan die van een bestemmingsplan of inpassingsplan. Bij een uitwerkings‐ of wijzigingsplan moet 
de uniforme openbare voorbereidingsprocedure van afdeling 3:4 Awb worden gevolgd, maar bij 
de toepassing van de afwijkingsbevoegdheid en de bevoegdheid tot het stellen van nadere eisen 
geldt als enig procedurevoorschrift ‘dat belanghebbenden in de gelegenheid moeten worden  
gesteld tot het naar voren brengen van hun zienswijzen’.   
 
 
‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐ 
 
⁸¹ Bro 1985, art. 13 lid 2. 
 
⁸² ABRvS 14 juni 2001, nr. 199902188/1 (Reusel‐De Mierden) en ABRvS 4 mei 2005, Gst. 7236, 143 m.nt. 
J.M.H.F. Teunissen (uitwerking Kerkrade).  
 
⁸³ ABRvS 21 juli 1997, BR 1998, p. 208 (Niedorp). 
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De flexibiliteitsregels maken het voor het Rijk mogelijk om het rijksinpassingsplan zo in te richten 
dat dit maximaal de functies kan vervullen die nodig zijn om het met het plan beoogde doel te 
bereiken.  Aldus vormt het rijksinpassingsplan binnen de gereedschapskist  voor nationaal 
ruimtelijk beleid  een multifunctioneel stuk gereedschap, geschikt  om “maatwerk” mee te 
verrichten. Daarbij heeft de Minister zelfs nog de keus om, als hij dat handig vindt, de uitvoering 
van bepaalde zaken aan zijn “klusjesman” (burgemeester en wethouders) over te laten.  Voor de 
gemeente hoeft het geenszins een probleem te zijn om vanuit deze uitvoerende rol haar bijdrage 
te leveren. In veel gevallen zal zij er juist content mee zijn dat het Rijk de lastige klus van het tot 
stand brengen van het ruimtelijke kader in de vorm van een rijksinpassingsplan op zich neemt en 
vervolgens het fijnslijpen aan het lokale bestuur over laat.     
 
4.3.4  Procedure en rechtsbescherming 
 
Vaststelling van een rijksinpassingsplan vindt  plaats door de Minister van I & M. Ter aankondiging 
van de plannen en om ongewenste ontwikkelingen te voorkomen kan de Minister, voorafgaand 
aan het inpassingsplan, een voorbereidingsbesluit treffen. Als de coördinatieregeling van 
toepassing is ligt deze bevoegdheid bij de projectminister. Het voorbereidingsbesluit moet binnen 
een jaar worden gevolgd door de terinzagelegging van het ontwerp‐inpassingsplan en geldt dan 
nog tot het tijdstip waarop het inpassingsplan in werking treedt.  
 
Van het voornemen tot voorbereiding van het rijksinpassingsplan moet op grond van artikel 7.11C 
Wm (bij een mer‐plichtig plan) of op grond van artikel 1.3.1 Bro (bij een niet‐mer‐plichtig plan) 
kennis worden gegeven  met toepassing van artikel 3:12 Awb. De bedoeling van deze mededeling 
is dat burgers en maatschappelijke organisaties vroegtijdig worden betrokken en in staat worden 
gesteld  hierop te reageren. Of bij deze gelegenheid ook de mogelijkheid bestaat om zienswijzen 
in te dienen is ervan afhankelijk of de Minister daar in dat specifieke geval  zelf voor kiest, dan wel 
of hij daartoe verplicht is op grond van een eigen inspraakregeling.  Bij het opstellen van het 
ontwerp‐inpassingsplan gaat de bevoegde minister te werk volgens de regels voor de 
voorbereiding, vormgeving en inrichting  zoals die zijn opgenomen in het Bro. Voordat het plan in 
procedure gaat moeten, indien en voor zover van toepassing,  de nodige onderzoeken zijn 
verricht op grond van de Wet geluidhinder, de Flora‐ en faunawet, het Besluit‐MER, het Besluit 
externe veiligheid en inrichtingen en diverse andere wetten, regelingen en (Europese) richtlijnen. 
Verder is het de verantwoordelijkheid van de minister om afhankelijk van de aard van het project 
advies in te winnen bij relevante partijen en instanties.  Bij een plan dat betrekking heeft op 
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transportleidingen van gevaarlijke stoffen wordt het bijvoorbeeld als een goede werkwijze  gezien 
dat advies wordt ingewonnen bij de netwerkbeheerder en bij het bestuur van de veiligheidsregio. 
In de toelichting bij het inpassingsplan moet verslag worden gedaan van de uitkomsten van deze 
onderzoeken.  Het plan moet zowel in papieren als in digitale vorm worden vastgelegd en moet 
via internet algemeen verkrijgbaar worden gesteld. Deze beschikbaarstelling gebeurt via de site: 
www.ruimtelijkeplannen.nl.  
 
Voordat het inpassingsplan wordt vastgesteld moeten  de gemeenteraad of  gemeenteraden  en 
provinciale staten van de bij het inpassingsplan betrokken gemeente(n) en provincie(s) worden 
gehoord. Dit horen vindt doorgaans gelijktijdig plaats met  het verplichte vooroverleg ingevolge 
artikel 3.1.1. Bro met de betrokken bestuursorganen en diensten.  Het ontwerp‐inpassingsplan 
wordt gedurende zes weken ter inzage gelegd en eenieder kan naar aanleiding hiervan 
zienswijzen indienen.  De Minister besluit binnen twaalf weken na de termijn van terinzagelegging 
over de vaststelling van het plan.  Overschrijding van deze termijn heeft als risico dat eventuele 
aangehouden omgevingsvergunningen van rechtswege moeten worden verleend.   
 
Na de vaststelling kunnen gedurende een termijn van zes weken belanghebbenden als bedoeld in 
de Awb in beroep gaan bij de ABRvS. Dit beroepsrecht geldt ook voor de gemeente en haar 
afzonderlijke bestuursorganen, behoudens in gevallen waarin het  beroepsrecht van de gemeente 
is beperkt ingevolgde de Chw. De Wro stelt niet als eis dat de belanghebbende die beroep 
aantekent  vooraf een zienswijze moet hebben ingediend⁸⁴, maar door  de toepassing van artikel 
8.2 Wro in combinatie met artikel 6:13 Awb zal dit doorgaans wel een vereiste zijn om aan het 
criterium ‘belanghebbende’ te kunnen voldoen. 
 
Het inpassingsplan treedt in werking met ingang van de dag na die waarop de beroepstermijn 
afloopt.  Het indienen van beroep bij de ABRvS heeft geen schorsende werking, maar het 
uitvoeren van activiteiten lopende de behandeling van  het beroep brengt uiteraard, met name bij 
activiteiten die onomkeerbaar zijn, het nodige risico met zich mee. Op grond van artikel 8.4 Wro 
kan gedurende de beroepstermijn bij de Voorzitter van de ABRvS een verzoek om voorlopige 
voorziening worden ingediend. Als dit verzoek wordt toegewezen treedt het besluit tot 
vaststelling van het inpassingsplan niet in werking, waarbij de Voorzitter kan aangeven op welke 
 
‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐ 
 
⁸⁴ Onder de  WRO bestond deze beperking nog wel en kon op grond van artikel 27.1 WRO alleen degene 
die tijdig een zienswijze had ingediend bij de raad tegen het vastgestelde plan bedenkingen indienen bij GS.  
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gedeelten van het plan de schorsing betrekking heeft. Het overige gedeelte van het plan kan dan 
wel in werking treden, maar is in afwachting van de uitspraak nog steeds niet onherroepelijk.   
 
De ABRvS beslist op grond van artikel 8.2 lid 3 Wro binnen twaalf maanden na de afloop van de 
beroepstermijn op het ingestelde beroep.  Als de Chw van toepassing is wordt die termijn op 
grond van artikel 1.6 lid 4 van die wet verkort naar zes maanden. De  ABRvS laat zich in wat meer 
complexe zaken, wat een rijksinpassingsplan veelal is,  adviseren door de Stichting Advisering 
Bestuursrechtspraak (StAB). Dit  advies heeft meestal betrekking op de technisch‐inhoudelijke 
kant van de beroepszaak. De deskundigen van de StAB kunnen bijvoorbeeld aanvullend 
onderzoek doen, of de situatie ter plaatse in ogenschouw nemen, al dan niet in tegenwoordigheid 
van de betrokken partijen. Saillant detail hierbij is dat de directie van de StAB benoemd wordt en 
onder toezicht staat van een Raad van toezicht die benoemd wordt door de Minister van I & M⁸⁵ .  
 
Als de ABRvS het beroep gegrond acht zal zij het besluit van de Minister tot vaststelling van het 
rijksinpassingsplan overeenkomstig artikel 8:72 Awb geheel of gedeeltelijk vernietigen, waarbij  
ook de rechtsgevolgen worden  vernietigd tenzij de Afdeling bepaalt dat deze geheel of 
gedeeltelijk in stand blijven. De Afdeling kan daarbij besluiten om zelf een nieuw besluit vast te 
stellen, maar deze vrij uitzonderlijke situatie zal zich slechts voor doen als de Minister zelf geen 
enkele keuzevrijheid meer heeft⁸⁶. Normaalgesproken zal de Afdeling de Minister opdragen om – 
eventueel binnen een daarbij aangegeven termijn – een nieuw besluit te nemen met 
inachtneming van de uitspraak. Als deze  opdracht niet expliciet wordt gegeven kan de Minister 
eventueel van verdere actie af zien en  blijft het oude bestemmingsplan voor het betreffende 
gebied van kracht. 
 
4.4 FINANCIËLE ASPECTEN  
 
4.4.1  Kostenverhaal   
 
Afdeling 6.4 Wro, als wetsontwerp bekend als de Grondexploitatiewet, heeft  een geheel nieuw 
systeem van kostenverhaal geïntroduceerd. De belangrijkste aanleiding voor dit nieuwe systeem 
was het tekortschieten van het onder de WRO bestaande systeem, dat gemeenten onvoldoende 
‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐ 
 
⁸⁵ Zie ook J.W. van Zundert, A.Ch. Fortgens, H.C.W.M. Moeliker, A.G.A. Nijmeijer, Ruimtelijk bestuursrecht 
5e druk, Deventer, 2008,  p. 220‐221.   
 
⁸⁶ Zie ook  P.J.J. van Buuren, A.A.J. de Gier, A.G.A. Nijmeijer, J. Robbe, Hoofdlijnen ruimtelijk bestuursrecht, 
7e druk, Deventer, 2009, p. 110. 
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mogelijkheden gaf om te voorkomen dat zogenaamde ‘freeriders’ zich bij gebiedsontwikkelingen 
aan het kostenverhaal konden onttrekken.  Artikel 6.25 Wro bepaalt dat het systeem van 
kostenverhaal ook  moet worden toegepast bij provinciale‐ en rijksinpassingsplannen.  Dit  houdt 
in dat,  als een rijksinpassingsplan wordt voorbereid, daarbij moet worden gekeken of er binnen 
het plangebied nieuwe bouwmogelijkheden ontstaan die binnen de omschrijving van artikel 6.2.1 
Bro vallen. Als dat het geval is moet er,  naast het inpassingsplan,  ook een exploitatieplan worden 
opgesteld. Hiervan mag alleen worden afgezien als het kostenverhaal anderszins geregeld is,  
bijvoorbeeld via een overeenkomst. Hoewel het nieuwe systeem van kostenverhaal primair is 
opgezet ten behoeve van gemeenten, heeft de Minister bij de parlementaire behandeling 
benadrukt dat de Grondexploitatiewet ook in relatie tot inpassingsplannen van belang  kan zijn, 
bijvoorbeeld  bij het afdwingen van regionale gebiedsontwikkelingen⁸⁷.  
 
Als het Rijk de verantwoordelijkheid op zich neemt voor de grondexploitatie wordt daarmee de 
mogelijkheid van kostenverhaal aan de gemeente ontnomen. Dit kan in voorkomende gevallen tot 
wrijving leiden, omdat het niet zelden zal voorkomen dat gemeenten in de voorbereidende sfeer, 
ook bij inpassingsplannen, aanzienlijke kosten moeten maken. Ook kan het zijn dat de gemeente 
genoodzaakt wordt om voor eigen rekening bepaalde voorzieningen te treffen, zoals de aanleg 
van wegen of andere infrastructuur. Aangezien het niet mogelijk is om op twee niveaus kosten te 
verhalen, ziet de gemeente haar eigen  mogelijkheden tot kostenverhaal in zo’n situatie dus 
geblokkeerd.  Problemen hierover zijn te voorkomen indien tussen Rijk en de betrokken 
gemeente(n) goede afspraken worden gemaakt over de kostenverdeling. Afgesproken kan 
bijvoorbeeld worden dat  het Rijk in de exploitatieopzet ook kosten opneemt die worden gemaakt 
door  de gemeente. Het Bro biedt daartoe de mogelijkheid⁸⁸.  
 
Gelet op de aard van de projecten waarvoor een rijksinpassingsplan tot stand komt, bestaat de 
verwachting dat bij een rijksinpassingsplan kostenverhaal nagenoeg nooit  zal spelen⁸⁹. Als dit al 
het geval zal zijn, zal het Rijk waarschijnlijk bewerkstelligen dat  het kostenverhaal voorafgaand 
privaatrechtelijk  wordt geregeld door middel van een anterieure overeenkomst.  De tot stand 
koming van zo’n overeenkomst  is echter niet af te dwingen en mocht het Rijk in een voorkomend  
‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐ 
 
⁸⁷ EK, 2006‐2007, 30 218, D (MvA II), p. 14. 
 
⁸⁸ Zie Toelichting op het ontwerp‐Bro, Staatscourant 3 mei 2007, nr. 85, pag. 14. 
 
⁸⁹ zie o.a. J.A.M. van den Brand, Handreiking Grondexploitatiewet, Sdu Uitgevers BV Den Haag, 2008, p. 30 
en R. de Boer en M.Lurks, Handleiding Exploitatieplan, VVG‐uitgave, Den Haag, 2010, p. 19 noot 1. 
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geval  toch over moeten gaan tot het opstellen van een exploitatieplan dan kan dit, met name ook 
in relatie tot de gemeente,  tot interessante situaties leiden. De ingewikkelde wettelijke regeling 
met betrekking tot het kostenverhaal  is duidelijk afgestemd op de gemeentelijke situatie en laat 
ten aanzien van de praktische toepassing bij een rijksinpassingsplan veel aan duidelijkheid te 
wensen over. Als voorbeeld is te noemen de verplichting op grond van artikel 6.15 Wro om het 
exploitatieplan jaarlijks te herzien. Deze verplichting blijft , hoewel de wet dat niet aangeeft, 
berusten bij het bestuursorgaan dat het plan in eerste aanleg heeft vastgesteld. Hoewel het 
inpassingsplan dus zelf, nadat dit in werking is getreden, op grond van artikel 3.28 lid 3 Wro deel  
gaat uitmaken van het gemeentelijke bestemmingsplan, blijft de verplichte jaarlijkse herziening 
van het exploitatieplan (totdat alle in het exploitatieplan opgenomen werken, werkzaamheden en 
bouwwerken zijn gerealiseerd) een zaak van de Minister. Daarentegen wordt de exploitatie‐
bijdrage, die voortvloeit uit het aan het inpassingsplan gekoppelde exploitatieplan, geïnd door de 
gemeente,  namelijk via de door burgemeester en wethouders te verlenen omgevingsvergunning.  
Dit zijn slechts enkele voorbeelden van hoe taken en bevoegdheden met elkaar verweven  kunnen 
raken en zodoende kunnen leiden tot een  onoverzichtelijk geheel.    
 
4.4.2  Planschade 
 
De planschaderegeling onder de Wro is grotendeels een voorzetting van de regeling  onder de 
WRO, inclusief de wijzigingen die hierop hebben plaatsgevonden  bij de Spoedwet planschade 
2005⁹⁰. Bij deze spoedwet waren al de volgende elementen  toegevoegd aan artikel 49 WRO: de 
overgang van de beslissingsbevoegdheid van de raad naar burgemeester en wethouders, de 
verjaring van planschadeaanspraken en de invoering van een drempelheffing. Daarnaast was  een 
nieuw artikel 49A toegevoegd, dat aan gemeenten de zo dringend gewenste wettelijke titel 
verschafte voor  verhaal van planschadekosten op de verzoeker van de planologische maatregel. 
In aanvulling op de bestaande planschaderegeling heeft de wetgever in afdeling 6.1 Wro nog een 
aantal bepalingen toegevoegd die, hoewel dit niet met zoveel woorden blijkt uit de parlementaire 
stukken,  duidelijk gericht zijn op het terugdringen van het aantal claims en op het verminderen 
van de financiële lasten voor de overheid.  Dit betreft de invoering van een forfaitair 
maatschappelijk risico en een regeling  omtrent de voorzienbaarheid van de schade.  Ten aanzien 
van planschade treedt de Minister in de plaats van burgemeester en wethouders. Als de 
rijkscoördinatieregeling van toepassing is verklaard is dat de projectminister.   
 
‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐ 
 
⁹⁰ Staatsblad 305 2005. 
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In het oorspronkelijke wetsontwerp Wro kreeg het Rijk ten aanzien van de afhandeling van 
planschade de mogelijkheid om in de plaats te treden van de gemeente. Daarbij werd vastgesteld 
dat het niet de bedoeling kon zijn om de burger die schade meent te lijden, te moeten belasten 
met een onderzoek naar de instantie waarbij hij zijn verzoek moet indienen en werd bepaald dat 
de aanvraag te allen tijde moet worden ingediend bij burgemeester en wethouders⁹¹. Bij nader 
inzien is deze mogelijkheid voor het Rijk omgezet in een verplichting, zodat het Rijk nu zonder 
meer  in de plaats treedt van de gemeente⁹². De regeling dat de aanvraag moet worden ingediend 
bij burgemeester en wethouders is in stand gebleven.  
 
Naast het inpassingsplan zelf zijn op grond van artikel 6.1 lid 2 sub b. Wro ook de flexibiliteits‐
bepalingen,  te weten de wijzigingsbevoegdheid, uitwerkingsverplichting, binnenplanse 
ontheffingsbevoegdheid en de bevoegdheid tot het stellen van nadere eisen als zelfstandige 
grondslag voor een tegemoetkoming in de schade benoemd. Dit betekent dat een aanvraag voor 
een tegemoetkoming in de schade pas kan worden ingediend als het wijzigingsplan, het 
uitwerkingsplan, de binnenplanse ontheffing of de nadere eisen tot stand zijn gekomen en 
onherroepelijk zijn geworden.  In de situatie waarin de Minister de wijzigingsbevoegdheid of 
uitwerkingsplicht in het kader van een inpassingsplan bij burgemeester en wethouders laat liggen 
betekent dit dat burgemeester en wethouders tevens het financiële risico met het oog op 
toekomstige aanspraken op tegemoetkomingen in de schade te dragen krijgen. Naar mag worden 
aangenomen zullen gemeenten dit in voorkomende gevallen in het vooroverleg of de zienswijze 
inzake het inpassingsplan naar voren brengen en hierover met het Rijk afspraken willen maken. 
Met betrekking tot de uitwerkingsverplichting en de binnenplanse ontheffingsbevoegdheid zijn 
overigens stemmen opgegaan om deze uit artikel 6.1 lid 2 sub b. te schrappen⁹³. Deze zullen dan, 
net als voorheen onder de WRO,  alleen nog als onderdeel van het moederplan een grondslag 
voor tegemoetkoming in de schade kunnen vormen.  Het wijzigingsplan en het besluit tot het 
stellen van nadere eisen zullen als zelfstandig schadeveroorzakend besluit naast het 
bestemmingsplan of inpassingsplan blijven bestaan.  Artikel 6.7 Wro bepaalt dat bij algemene 
maatregel van bestuur regels kunnen worden gesteld omtrent de inrichting en behandeling en 
nadere regels omtrent de indiening, motivering en wijze van behandeling van een aanvraag voor 
 
‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐ 
 
⁹¹ TK, 2001‐2003, 28 916, nr. 3 (MvT I), p. 115. 
 
⁹² TK, 2006‐2007, 30 938, nr.3 (MvT III), p. 52.   
 
⁹³ zie Vrom‐publicatie Veelgestelde vragen Wro, Agentschap NL, te vinden op de site infomil.nl.  
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tegemoetkoming in de schade. Dit is uitgewerkt in Afdeling 6.1 van het Bro, waarin een volledige 
procedureregeling is opgenomen voor de afhandeling van aanvragen om een tegemoetkoming. 
Deze geldt ook voor het Rijk en daarmee is in feite geen noodzaak meer aanwezig voor een 
ministeriële regeling met betrekking tot de afhandeling van aanvragen. Wel stelt het Bro nog als 
eis dat de Minister nadere regels vaststelt over de aanwijzing van een adviseur en de wijze 
waarop deze tot een advies komt. 
 
Van belang  is nog om te vermelden dat de Wro geen regeling kent voor schade die voortkomt uit 
plannen of besluiten die voorafgaan aan een inpassingsplan en die soms al jaren van tevoren 
financiële gevolgen kunnen hebben voor belanghebbenden in het betreffende gebied. Deze 
zogenaamde ‘schaduwschade’ zal zich in het bijzonder voor kunnen doen bij plannen van het Rijk 
met een grote impact voor de woonomgeving, bijvoorbeeld plannen voor de aanleg van  
infrastructurele voorzieningen, de bouw van windturbineparken of de realisering van 
voorzieningen voor ondergrondse opslag van gas, olie of kernafval.  Zo lang zulke plannen nog 
niet de concrete status van een inpassingsplan hebben bestaat er voor belanghebbenden geen 
formele grondslag om hun schade bij de overheid te claimen. In veel gevallen kan dit tot zeer 
onredelijke situaties leiden en tot versterking van de weerstand tegen het project.  Het staat de 
Minister uiteraard vrij en het is ook sterk aan te bevelen dat, zoals dat in het verleden met enige 
regelmaat bij tracébesluiten en aanwijzingsbesluiten is gebeurd, bij zulke plannen een 
nadeelcompensatieregeling in het leven wordt geroepen.  Daarbij kan te werk worden gegaan 
overeenkomstig de criteria zoals die gelden voor de behandeling van aanvragen om een 
tegemoetkoming in planschade⁹⁴.  
 
4.4.3  De hogere kosten regeling en subsidies 
 
De WRO bevatte in de artikelen 31a en 31b een regeling voor het verhaal door de gemeente van 
zogenaamde hogere plankosten.  Dit betreft  kosten waarmee de gemeente te maken krijgt als 
gevolg van de behartiging van de belangen van andere openbare lichamen in bestemmings‐
plannen en bij enkele andere ruimtelijke maatregelen.   De strekking van deze regeling was dat de 
gemeente een mogelijkheid zou hebben om een ander openbaar lichaam  te laten bijdragen in de 
financiële gevolgen van een besluit  waar dat andere openbare lichaam een belang bij heeft. 
 
‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐ 
 
⁹⁴ Zie onder meer ABRvS 16 maart 2005, nr. 200404817/1 (Nadeelcompensatieregeling tracébesluit  
Betuweroute).  
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Onder andere openbare lichamen zijn bijvoorbeeld te verstaan: de provincies, de waterschappen 
en het Rijk. De regeling kon worden toegepast onder bepaalde voorwaarden, waaronder de 
voorwaarde dat over de verdeling van deze kosten vooraf geen overeenstemming kon worden 
bereikt. De beslissing op een verzoek van de gemeente tot toepassing van deze regeling lag bij 
G.S. of, als het om een rijksbelang ging, bij de Minister (eventueel samen met de projectminister).   
 
Van de hogere kosten regeling is door gemeenten in de praktijk weinig gebruikt gemaakt. Toch is 
de regeling met enige aanpassingen in de Wro overgenomen en wel in de artikelen 6.8 en 6.9. Eén 
van de tekstuele aanpassingen is de toevoeging van het woord ‘inpassingsplan’. De kennelijke 
bedoeling hiervan is dat ook de provincie een beroep kan doen op deze regeling. De wet vermeldt 
echter uitsluitend de gemeente als bestuursorgaan dat aanspraak kan maken op vergoeding van 
hogere kosten. De wet is op dit punt dus onvolledig⁹⁵. Het rijksinpassingsplan lijkt in elk geval niet 
onder de regeling te zijn begrepen, hoewel dit niet impliciet blijkt uit de wettekst. Ook de 
parlementaire stukken geven op dit punt geen duidelijkheid. Welke kosten onder de regeling 
vallen is ook onduidelijk. In elk geval vallen hieronder niet de reguliere (procedurele en  
ambtelijke) kosten van het bestemmingsplan, maar bijvoorbeeld wel planschadekosten, daarmee 
verband houdende proces‐ en advieskosten en kosten van economische schade die de gemeente 
lijdt. De memorie van toelichting noemt ten aanzien van de post economische schade in dit 
verband als voorbeeld: de gemeente die meewerkt aan een verzoek van een waterschap en 
daardoor minder bedrijventerrein kan uitgeven of die een eerder gesloten privaatrechtelijke 
overeenkomst daardoor niet kan nakomen en dus schadevergoedingsplichtig wordt⁹⁶ . Dergelijke 
financiële consequenties kunnen zich voor de gemeente ook voor doen als die gemeente op 
verzoek of op aanwijzing van het Rijk in een bestemmingsplan bijvoorbeeld het tracé van een 
rijksweg of een militair terrein opneemt. In een dergelijk geval zou de gemeente dus in principe 
een beroep kunnen doen op de hogere kosten regeling, met uiteindelijk de mogelijkheid om 
tegen een eventuele afwijzende beslissing van de Minister in beroep te gaan bij de ABRvS.  
 
Het is merkwaardig dat de Wro een met waarborgen omgeven regeling kent, die de gemeente bij 
haar financiële belang ondersteunt in gevallen waarin zij in het kader van een bestemmingsplan 
 
‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐ 
 
⁹⁵ Uitgebreid over deze en andere onduidelijkheden in de betreffende wetsartikelen: T.H.H.A. van der 
Schoot, Nieuwe Wro, bedoeling en bevoegdheden, Amsterdam, 2008, p. 306‐313.  
 
⁹⁶ TK, 2002‐2003, 28 916, nr. 3 (MvT I), p. 67.  
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hogere kosten maakt met het oog op de belangen van een ander openbaar lichaam (waaronder 
het Rijk), terwijl een dergelijke regeling geheel ontbreekt indien het Rijk, met vergelijkbare 
financiële gevolgen voor de gemeente, de weg zou bewandelen van het rijksinpassingsplan. Des 
te meer is het aan te bevelen dat een gemeente die zich geconfronteerd ziet met een 
rijksinpassingsplan de financiële consequenties hiervan vroegtijdig inventariseert en deze 
nadrukkelijk naar voren brengt in het vooroverleg over het inpassingsplan en zo nodig meeneemt 
in haar zienswijze. Indien nodig kan zij in een eventuele beroepsprocedure tegen het 
inpassingsplan aanvoeren dat het plan financieel niet haalbaar is, op grond van de overweging dat 
de gemeente ten onrechte met kosten wordt geconfronteerd waarvoor zij geen dekking heeft. 
 
De artikelen 6.10 en 6.11 Wro bevatten een eveneens uit de WRO overgenomen subsidieregeling, 
op grond waarvan de Minister of projectminister subsidie kan verstrekken voor de ontwikkeling of 
vaststelling van ruimtelijke visies en plannen van provincies en gemeenten en de voorbereiding en 
verwezenlijking van projecten of activiteiten die voor het nationaal beleid van strategisch belang 
zijn. De regeling is in afdeling 6.3 Bro nader uitgewerkt. Ook voor deze regeling geldt dat hiervan 
relatief weinig gebruik wordt gemaakt, wat mogelijk ook te wijten is aan onbekendheid met het 
bestaan van deze regeling bij de decentrale overheden. Met het rijksinpassingsplan heeft  
deze regeling geen directe relatie, zodat hierop in deze scriptie verder niet zal worden ingegaan. 
Wel wordt in algemene zin gewezen op het bestaan van deze regeling en wordt aan provincies en 
gemeenten de aanbeveling gedaan om, in geval van activiteiten die een directe relatie hebben 
met nationaal beleid, de mogelijkheden die deze regeling eventueel biedt goed te verkennen.  
 
4.5 UITVOERING, HANDHAVING EN PERIODIEKE HERZIENING 
 
4.5.1  Inpassingsplan wordt onderdeel van bestemmingsplan 
 
Artikel 3.28 lid 3 Wro zegt dat het inpassingsplan wordt geacht deel uit te maken van het 
bestemmingsplan of de bestemmingsplannen waarop het betrekking heeft. Op welk tijdstip dit 
precies gebeurt is niet duidelijk. Dit kan zijn bij het vaststellen van het plan, wanneer het plan in 
werking is getreden of wanneer het plan onherroepelijk is geworden. De wetgever heeft gesteld 
dat, op het moment dat het rijksinpassingsplan tot stand is gekomen, de beheersfase intreedt en 
niet langer sprake is van een rijksbelang⁹⁷. Is daarmee voor het Rijk de kous af en is het  
 
‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐ 
 
⁹⁷ TK, 2005‐2006, 28 916, nr. 28 (Amend. nr. 28). 
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inpassingsplan verder een zaak van de gemeente? Zeker niet, want het rijksbelang vereist eerst 
nog dat het project feitelijk wordt gerealiseerd en vervolgens dat dit in stand blijft zo lang het Rijk 
dat noodzakelijk acht. Het Rijk beschikt daartoe over taken en bevoegdheden die in het verlengde 
liggen of kunnen liggen van het inmiddels tot stand gekomen inpassingsplan. Te denken valt aan 
het zelf kunnen uitvoeren van de flexibiliteitsbepalingen, het zelf kunnen verlenen van 
omgevingsvergunningen voor afwijkend gebruik, het zelf gebruik kunnen maken van 
verwervingsinstrumenten en het jaarlijks moeten herzien van een eventueel exploitatieplan. In 
formele zin krijgt het rijksinpassingsplan de status van onderdeel van het gemeentelijke 
bestemmingsplan, maar in praktische zin wordt de mate waarin het Rijk betrokken blijft bij het 
inpassingsplan vooral bepaald door de keuzes die het Rijk bij de vaststelling zelf heeft gemaakt. 
 
4.5.2  Verhouding tot andere plannen en verordeningen 
 
Het rijksinpassingsplan is een op centraal bestuursniveau vastgesteld algemeen verbindend 
voorschrift. Volgens algemene staatsrechtelijke principes prevaleren de op een hoger niveau 
vastgestelde voorschriften boven de op een lager niveau vastgestelde voorschriften⁹⁸. Het 
rijksinpassingsplan gaat dus voor het provinciale inpassingsplan, dat weer voor het  
bestemmingsplan gaat. In artikel 3.28 lid 1 Wro staat dat het rijksinpassingsplan wordt vastgesteld 
met uitsluiting van de bevoegdheid van de gemeenteraad om voor die gronden een 
bestemmingsplan vast te stellen. Het rijksinpassingsplan treedt dus in de plaats van het vigerende 
gemeentelijke bestemmingsplan. Het is onduidelijk op welk tijdstip de uitsluiting van de 
gemeenteraad precies aanvangt: is dit op het moment waarop het rijksinpassingsplan is 
vastgesteld of op het moment waarop dit onherroepelijk is geworden? De Wro bevat op dit punt 
een leemte. In een uitspraak van 29 december 2010⁹⁹ heeft de ABRvS beslist dat in een dergelijk 
geval door de gemeenteraad in het bestemmingsplan rekening moet worden gehouden met het 
inpassingsplan. Maar over de vraag of de gemeenteraad in die fase van het rijksinpassingsplan 
bevoegd is om een bestemmingsplan vast te stellen geeft de uitspraak geen uitsluitsel.  
 
De Minister bepaalt in het vaststellingsbesluit van het rijksinpassingsplan het tijdstip tot wanneer 
de uitsluiting van de bevoegdheid van de gemeenteraad voortduurt. Het inpassingsplan zelf geeft 
 
 
‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐ 
 
⁹⁸ TK, 2002‐2003, 28 916, nr. 3 (MvT I), p.44.  
 
⁹⁹ ABRvS 29 december 2010, nr. 200908100 (uitwerkingsplan Harnaschpolder‐Weteringzone) 
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aan of en in hoeverre de bestemmingen volgens het bestemmingsplan intact kunnen blijven. Het 
resultaat hiervan kan zijn dat op verschillende niveaus, boven, op of onder de grond verschillende 
regiems gelden waarbij te allen tijde de hoofdregel geldt dat bestemmingen en regels op grond 
van het bestemmingsplan niet mogen conflicteren met bestemmingen en regels volgens een 
provinciaal‐ respectievelijk rijksinpassingsplan.  
 
Naast gronden waarvoor een bestemmingsplan of een provinciaal inpassingsplan geldt, kan het 
rijksinpassingsplan gronden betreffen waar een gemeentelijke  beheersverordening geldt als 
bedoeld in artikel 3.38 Wro, of een provinciale verordening als bedoeld in artikel 3.41 Wro.  
Artikel 3.39 Wro bepaalt dat, als voor een gebied een gemeentelijke beheersverordening wordt  
vastgesteld, het bestemmingsplan vervalt en dat, omgekeerd, de beheersverordening vervalt als 
voor zo’n gebied een bestemmingsplan wordt vastgesteld. Dit betekent dat, als het Rijk een 
inpassingsplan vaststelt, daarmee de beheersverordening komt te vervallen. Het Rijk heeft 
daarnaast de mogelijkheid om ingevolge artikel 3.42 Wro te besluiten dat voor de verwezenlijking 
van een project van nationaal belang de beheersverordening buiten toepassing blijft. Met 
betrekking tot de provinciale verordening als bedoeld in artikel 4.1 Wro bepaalt artikel 3.28 lid 6 
Wro dat de verordening tot het maken van een dergelijk verordening gehandhaafd blijft, voor 
zover deze niet in strijd is met een rijksinpassingsplan.  
 
4.5.3  Verwervingsinstrumenten 
 
Net als voor het bestemmingsplan geldt voor het rijksinpassingsplan dat de verwezenlijking 
hiervan niet kan worden afgedwongen. De Nederlandse ruimtelijke ordening is immers gebaseerd 
op het systeem van de toelatingsplanologie. Wel zijn in de Wro, met het oog op de verbetering 
van de uitvoeringsgerichtheid van de ruimtelijke plannen, diverse bepalingen opgenomen die 
gericht zijn op de verwerving van gronden. Gelijktijdig met de inwerkingtreding van de Wro zijn de 
nodige wijzigingen aangebracht in de op dit vlak meest relevante wetten, te weten de 
Onteigeningswet en de Wet voorkeursrecht gemeenten (Wvg). De Wvg geeft bestuursorganen 
van Rijk, provincie en gemeente de mogelijkheid om een voorkeursrecht te vestigen op gronden 
die in een bestemmingsplan, inpassingsplan of structuurplan zijn of worden aangewezen voor een 
niet‐agrarische bestemming, en waarvan het gebruik afwijkt van dat plan of besluit. Op grond van 
artikel 9a lid 2 Wvg kan de Minister een voorkeursrecht vestigen op gronden waarvoor hij 
voornemens is een rijksinpassingsplan vast te stellen, eventueel in samenhang met een 
rijksstructuurvisie. Artikel 9b Wvg bepaalt dat een eventueel eerder door de gemeente of de 
provincie gevestigd voorkeursrecht hierbij komt te vervallen. Opvallend is dat artikel 2 Wvg aan 
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de gemeenteraad de bevoegdheid geeft om een voorkeursrecht te vestigen en dat vervolgens in 
de artikelen 3, 4 en 5 onder meer gesproken wordt over inpassingsplan en structuurvisie als basis 
hiervoor. De wet is er onduidelijk over of de gemeenteraad eventueel ook op basis van een 
“hoger” plan of besluit een voorkeursrecht kan vestigen¹⁰⁰. De Wvg is sinds de inwerkingtreding 
van de Wro over de volle breedte ook van kracht voor het Rijk en vormt een belangrijk strategisch 
instrument voor de verwerving van gronden.  
 
Het bij de inwerkingtreding van de Wro gewijzigde artikel 77 lid 1 sub 1 Ow bepaalt dat 
onteigening kan plaatsvinden ten behoeve van de uitvoering van of ter handhaving van de 
feitelijke toestand overeenkomstig een bestemmingsplan of een inpassingsplan als bedoeld in 
artikel 3.26 of 3.28 Wro. Onteigening is een laatste middel om te bewerkstelligen dat het 
inpassingsplan kan worden uitgevoerd, als een grondeigenaar of andere zakelijke gerechtigde 
hieraan geen medewerking kan of wil verlenen en deze ook niet bereid is de grond te verkopen. In 
artikel 3.36b Wro zijn enkele specifieke regels opgenomen met het oog op een versnelling van de 
onteigeningsprocedure. Bij het rijksinpassingsplan kan met de onteigeningsprocedure worden 
begonnen als de coördinatieregeling wordt toegepast en zodra in dat kader tot de vaststelling van 
een inpassingsplan is besloten. In dit geval hoeft dus niet te worden gewacht tot het 
inpassingsplan onherroepelijk is. De versnelde onteigening kan ook plaatsvinden als in 
overeenstemming met artikel 3.4 Wro gronden in een inpassingsplan zijn aangewezen waarvan de 
verwezenlijking van de bestemming in de naaste toekomst nodig wordt geacht en gelijktijdig 
hiermee een exploitatieplan is vastgesteld. Het onteigeningsvonnis van de rechtbank kan niet 
eerder kan worden ingeschreven dan nadat het inpassingsplan onherroepelijk is geworden, wat 
eventueel dient te blijken uit een daartoe strekkende verklaring van de Raad van State¹⁰¹.  
 
Een derde instrument in het kader van grondgebruik en –verwerving wordt genoemd in artikel 
3.36a Wro. In het eerste lid van dit artikel is bepaald dat, indien het Rijk, de provincie of de 
gemeente gebruik maakt van de coördinatieregeling, een beroep kan worden gedaan op de 
Belemmeringenwet Privaatrecht (Belwp). Het project waarop de coördinatieregeling betrekking 
heeft wordt in dat geval aangemerkt als bevattende openbare werken van algemeen nut. Voor  
 
‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐ 
 
¹⁰⁰ Zie op dit onderdeel ten aanzien van de structuurvisie ook J.B. Mus, P.C.E. van Wijmen, Wet 
voorkeursrecht gemeenten verklaard, 3e druk, Deventer, 2009, p.32.  
 
¹⁰¹Dit vereiste is per 14 januari 2011 na een aanvankelijke afschaffing bij de Chw weer in de Ow opgenomen 
krachtens de Wet herinvoering van koppelingen tussen de onteigeningsprocedures van de Spoedwet 
wegverbreding, de Tracéwet en de Wro, 32 4882.  
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dergelijke werken biedt de Belwp, als onteigening niet nodig is, de mogelijkheid om van de 
zakelijk gerechtigde te bedingen dat deze, tegen betaling van een schadevergoeding, dient te 
gedogen dat de betreffende werken worden aangelegd en in stand worden gehouden. Als de 
aanleiding is gelegen in een rijksinpassingsplan bepaalt artikel 3.36a lid 2 Wro dat de Minister de 
plaats of gemeente aanwijst waar de zitting betreffende de vestiging van het b.p‐recht plaats 
vindt¹⁰²,  dat deze zitting wordt geleid door een door de Minister te benoemen persoon en dat 
gedeputeerde staten in dit geval niet hoeven te worden gehoord.  
  
Met de hier genoemde mogelijkheden beschikt het Rijk over het volledige instrumentarium om 
gronden in eigendom te verkrijgen of hierover te kunnen beschikken. Daarbij wordt aangetekend 
dat toepassing van deze instrumenten in de praktijk vaak gepaard gaat met langdurige en 
moeizame onderhandelingen, die de voortgang van het project doorgaans niet ten goede komen.  
 
4.5.4  Handhaving 
 
Bij het opstellen van de Wro is aan het aspect handhaving veel aandacht besteed, met name aan 
het toezicht dat het Rijk uitoefent op de wijze waarop gemeenten hun taken op het gebied van de 
toepassing van de wet en de handhaving uitoefenen, het zogenaamde tweedelijns toezicht. Onder 
de WRO was dit toezicht onduidelijk geregeld en in de Wro zijn met betrekking tot dit onderdeel 
aan de Minister heldere bevoegdheden gegeven om zijn verantwoordelijkheid als algemeen 
toezichthouder op de gemeenten in te vullen¹⁰³. Aan het zogenaamde eerstelijns toezicht, het 
directe toezicht op de naleving van plannen en regels, is niets veranderd ten opzichte van de 
situatie onder de WRO. De verantwoordelijkheid voor de bestuursrechtelijke handhaving ligt net 
als voorheen bij burgemeester en wethouders, wat anders dan voorheen nu ook expliciet in de 
wet is opgenomen (art. 7.1 Wro). De verantwoordelijkheid  strekt zich over de volle breedte uit 
over de ruimtelijke regelgeving in de zin van de Wro en omvat dus ook rijksinpassingsplannen en 
eventuele daarop gebaseerde  door het Rijk zelf afgegeven beschikkingen¹⁰⁴.  Het toezicht op de 
gemeentelijke handhavingstaak ligt bij de Minister van I & M die dit uitoefent via zijn Inspectie. In 
 
‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐ 
 
¹⁰² Vanaf 14‐10‐2010 is dit de Minister van I en M in verband met de samenvoeging van de Ministeries 
VROM en V&W. 
 
¹⁰³ TK, 2002‐2003,  28 916, nr. 3 (MvT I), p. 72,  
 
¹⁰⁴ TK 2004‐2005, 28 916, nr 12 (NavV). 
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dat kader kan de Minister op grond van de Wro onder meer vorderen dat vergunningen worden 
ingetrokken, dat bestuursdwang wordt toegepast of een dwangsom wordt opgelegd. Als een 
gemeente weigerachtig is om hieraan gehoor te geven kan hij deze bevoegdheden zo nodig zelf 
uitoefenen.  
 
Als het Rijk gebruik maakt van de coördinatieregeling en daarmee van de mogelijkheid om een 
rijksinpassingsplan zelf uit te voeren, ligt de handhaving van de in dat verband door de Minister 
afgegeven beschikkingen eveneens bij de gemeente. De Minister kan afgegeven beschikkingen 
intrekken, maar als die intrekking leidt tot feitelijke handhaving ligt de verantwoordelijkheid 
daarvoor weer bij burgemeester en wethouders. 
 
Burgemeester en wethouders hebben ten aanzien van hun handhavingstaak een zorgplicht, die 
inhoudt dat zij in beginsel de verplichting hebben om te handhaven en dat zij hier slechts in 
bijzondere omstandigheden van kunnen afwijken. Zulke omstandigheden kunnen zich voordoen 
als concreet uitzicht bestaat op legalisatie. Ook kan er sprake van zijn dat het handhavend 
optreden zodanig onevenredig is in verhouding tot de daarmee te dienen belangen dat van 
optreden in die situatie behoort te worden afgezien¹⁰⁵. Burgemeester en wethouders hebben op 
grond hiervan dus in beginsel de mogelijkheid om, ook ten aanzien van hogere plannen of 
besluiten, af te zien van handhaving of feitelijk optreden. Bij die afweging zullen zij dus ook het 
belang van de betrokken “hogere” overheid, Rijk of provincie, moeten betrekken. Tijdsverloop 
kan bij die afweging een rol spelen maar de regering heeft bij de totstandkoming van de Wro 
benadrukt dat dit geen doorslaggevende reden kan zijn om van handhaving af te zien¹⁰⁶. In 
voorkomende gevallen kan dit tot een geschil leiden en tot situaties waarbij de Minister op grond 
van artikel 7.8 lid 1 Wro kan vorderen dat een handhavingsbesluit wordt genomen en uitgevoerd. 
Op grond van artikel 7.8 lid 2 Wro kan de Minister de gevorderde handhavingsbeschikking zelf 
nemen en wel op kosten van de gemeente, en op grond van lid 4 van dat artikel kan hij zelfs 
bepalen dat de kosten van de handhaving niet voor rekening van de overtreder komen, maar voor 
rekening van de gemeente blijven. Naast bestuursrechtelijke handhaving bestaat de mogelijkheid 
om in geval van strijdig gebruik strafrechtelijk op te treden op grond van artikel 7.10 Wro, omdat 
overtreding van het rijksinpassingsplan geldt als een economisch delict in de zin van artikel 1a 
onder 2° van de Wet op de Economische Delicten (WED).  
‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐ 
 
¹⁰⁵ABRvS 30 juni 2004, JB 2004, 293.  
 
¹⁰⁶ TK, 2002‐2003, 28 916, nr. 3 (MvT I), p.122. 
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De gemeente speelt bij de handhaving van het rijksinpassingsplan een zeer cruciale rol. Om het 
proces van handhaving en de interactie daarbij tussen Rijk en gemeente soepel te laten verlopen 
is het van groot belang dat het Rijk het inpassingsplan laat voorafgegaan door een nauwkeurige 
inventarisatie van de bestaande situatie en dat de gemeente vroegtijdig bij de planvorming wordt 
betrokken. Daarnaast dient het rijksinpassingsplan alleen heldere en concreet toepasbare 
planregels te bevatten, dus geen onduidelijke of overbodige regels.  
 
4.5.5  Periodieke herziening en verlenging 
 
Artikel 3.28 lid 3 Wro bepaalt dat het rijksinpassingsplan deel gaat uitmaken van het 
bestemmingsplan waarop het betrekking heeft. De gemeenteraad dient het bestemmingsplan 
uiterlijk om de tien jaar te actualiseren door een nieuw bestemmingsplan vast te stellen, het 
bestaande plan met een periode van nogmaals maximaal tien jaar verlengen, of dit vervangen 
door een beheersverordening. Een logisch gedachte zou hierbij zijn dat de lopende termijn van 10 
jaar, waarbinnen dat bestemmingsplan op grond van artikel 3.1 lid 2 Wro door de gemeente moet 
worden geactualiseerd, ook geldt voor het inpassingsplan dat hiervan onderdeel is geworden. Op 
grond van artikel 3.28 lid 5 Wro bepaalt de Minister echter de termijn waarbinnen de 
gemeenteraad niet bevoegd is een bestemmingsplan voor die gronden vast te stellen. Die termijn 
moet liggen binnen de termijn van 10 jaar als bedoeld in vorengenoemd lid 3. Hier kan dus een 
discrepantie liggen: het verplichte actualiseringsmoment voor de gemeenteraad kan in theorie 
ver vóór het moment liggen waarop de uitsluiting van diens bevoegdheid afloopt¹⁰⁷. Een ander 
interessant punt betreft de vraag of de Minister ook de bevoegdheid heeft om het inpassingsplan 
te verlengen. Gezien het feit dat artikel 3.1 Wro van toepassing is verklaard komt deze 
bevoegdheid de Minister inderdaad toe¹⁰⁸, maar de vraag die hierbij gesteld kan worden is: op 
welk moment loopt de actualiteit van het inpassingsplan dan precies af? Is dat het tijdstip waarop 
de uitsluiting van de bevoegdheid van de gemeenteraad eindigt of is dit het tijdstip waarop het 
bestemmingsplan geactualiseerd moet worden? En in het verlengde hiervan kan de vraag gesteld 
worden of de bevoegdheid om leges te heffen ingevolge artikel 3.1 lid 4 Wro ook  voor de 
‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐‐ 
 
¹⁰⁷Deze situatie zou kunnen worden voorkomen door artikel 3.28 lid 5 aldus uit te leggen dat met de 
termijn van 10 jaar als bedoeld in artikel 3.28 lid 3 in een concreet geval bedoeld wordt: de reeds lopende 
termijn van 10 jaar die geldt voor het vigerende bestemmingsplan. De redactie van de wettekst staat zo’n 
uitleg mijns inziens niet in de weg, maar noch de parlementaire geschiedenis, noch de jurisprudentie, noch 
de vakliteratuur biedt enige aanwijzing dat de wetgever zo’n uitleg bedoeld heeft. 
 
¹⁰⁸ T.H.H.A. van der Schoot, Nieuwe Wro, bedoeling en bevoegdheden, Amsterdam, 2008, p. 91.  
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Minister komt te vervallen, als de actualiteit van het inpassingsplan komt te vervallen en zo ja, op 
welk moment is dat dan het geval? Het vorenstaande geeft aan dat de wettelijke regeling ten 
aanzien van de actualisatie van het rijksinpassingsplan zeer summier is. Rond de praktische 
uitvoering van dit onderdeel zijn in de toekomst dan ook nog wel de nodige discussies te 
verwachten.  
 
4.6 CONCLUSIE  
 
De belangrijkste functie van het rijksinpassingsplan is die van regulier instrument voor de 
realisering van nationaal ruimtelijk beleid. Toepassing van dit instrument kan vergaande 
ruimtelijke gevolgen hebben voor de gemeente en haar bevolking. Toch heeft de gemeente  
weinig mogelijkheden om de planvorming en het uiteindelijke resultaat te beïnvloeden. Tijdens 
het beleidsmatige traject dat veelal voorafgaat aan het inpassingsplan kan de gemeente haar 
zegje doen, maar echt een vuist maken kan zij niet. In de fase van onderzoek, vooroverleg en 
inspraak kan de gemeente haar visie en zienswijze weergeven, maar harde mogelijkheden om de  
koers te veranderen of de besluitvorming te beïnvloeden heeft zij niet. Tegen het vastgestelde 
inpassingsplan staan de gemeente geen andere mogelijkheden ten dienste dan de “standaard”‐ 
rechtsmiddelen. Zij verkeert in dezelfde positie als een willekeurige andere belanghebbende, 
behalve als het project onder de Chw valt. In dat geval is zij, als niet tot de centrale overheid 
behorend overheidslichaam, zelfs van beroep uitgesloten en kan zij slechts toekijken, zich bij de 
achterban aansluiten van degenen die wel over een beroepsmogelijkheid beschikken of ‐ in het 
uiterste geval ‐ proberen om via de civiele rechter het besluit aan te vechten.  
 
Het Rijk kan het rijksinpassingsplan qua flexibiliteitsbepalingen zodanig inrichten, dat dit maximaal 
voldoet aan de functionele eisen die hieraan vanuit het project worden gesteld. Het Rijk bepaalt 
daarbij ook de verdere rolverdeling: welke taken en bevoegdheden bij het Rijk blijven en welke 
daarvan bij de gemeente komen te liggen. De rijkscoördinatieregeling biedt de Minister de  
mogelijkheid om eventueel ook het uitvoeringsgedeelte naar het Rijk toe te trekken en dit 
gecoördineerd af te handelen. Het Rijk beschikt over het instrument van het kostenverhaal en hij 
heeft de Wvg, de Onteigeningswet en de Belemmeringenwet privaatrecht tot zijn beschikking. 
Ook hierbij is veelal een relatie met de gemeente aanwezig, maar de Wro blijkt op deze 
onderdelen lang niet altijd duidelijk of volledig te zijn.  
 
Ook op financieel vlak is de wettelijke regeling van het rijksinpassingsplan niet geheel op orde. De 
regeling van het verplichte kostenverhaal bevat onduidelijkheden in de relatie naar de gemeente 
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toe. Dat is ook het geval bij de planschaderegeling. Het ontbreken van een wettelijke regeling 
voor schaduwschade is een gemis dat vooral de weerstand vanuit de bevolking tegen het project 
kan versterken. Daarnaast ontbreekt een deugdelijke financiële regeling op grond waarvan de 
gemeente de door haar te maken kosten en economische schade vergoed kan krijgen. In 
voorkomende gevallen zal het uitblijven van financiële compensatie het draagvlak vanuit de 
gemeente zeker niet ten goede zal komen. Voor de gemeente is het zaak om dit financiële aspect 
stevig naar voren te brengen in het vooroverleg en tijdens de procedure. Daarnaast is het voor de 
gemeente zinvol om de ingangen die de Wro op dit vlak eventueel biedt goed te verkennen.  
 
Ten aanzien van de handhaving van het rijksinpassingsplan is de wettelijke regeling op zich helder. 
De zorg hiervoor ligt primair bij burgemeester en wethouders en de Minister heeft hierbij een 
controlerende rol. De Minister beschikt echter over uitgebreide mogelijkheden om de gemeente 
te instrueren of eventueel zèlf op te treden waarbij hij de kosten, die normaal op de overtreder 
zouden worden verhaald, zelfs “als straf” bij de gemeente kan neerleggen. Deze autoritaire 
machtsverhouding is uiteraard weer een potentiële bron voor mogelijke wrijving en conflicten.  
 
 Met betrekking tot de periodieke actualisatie van het rijksinpassingsplan lijkt de wettelijke 
regeling simpel en helder. De gemeente neemt de actualisatie van het plan, met inachtneming 
van de door de Minister vastgestelde termijn waarvoor de bevoegdheid aan de gemeenteraad is 
ontnomen, gewoon mee bij haar reguliere verplichtingen. Ook op dit onderdeel is echter 
vastgesteld dat de wettelijke regeling aan duidelijkheid en gedetailleerdheid te wensen over laat. 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
75 
 
5.  Conclusies en aanbevelingen 
 
5.1  CONCLUSIES 
Het rijksinpassingsplan is ontstaan van de dringende behoefte bij het Rijk, om voor projecten van 
nationaal belang zelf het ruimtelijke kader tot stand te kunnen brengen. Deze behoefte kwam 
voort uit een steeds sterker wordend besef, dat het dichtbevolkte Nederland zich alleen zou 
kunnen ontwikkelen en zou kunnen meekomen in de vaart der volkeren, als op centraal niveau 
voldoende sturing kon worden gegeven aan de ruimtelijke ontwikkeling van het land. Die 
ruimtelijke ontwikkeling bracht de noodzaak met zich mee om projecten te kunnen realiseren, 
die op grote weerstand stuitten van de plaatselijke bevolking. Het voor deze projecten vereiste 
ruimtelijke kader liep vaak vast op de beperkingen van het systeem van de WRO, een wet die nog 
sterk gebaseerd was op beginselen van decentralisatie en staatsonthouding. Dit systeem ging uit 
van een facetmatige benadering, waarbij voorafgaand aan elke ruimtelijke ontwikkeling op 
gemeentelijk niveau een integrale belangenafweging moest worden gemaakt. In combinatie met 
de enorm toegenomen inspraak‐ en bezwaarmogelijkheden ontstond hierdoor de situatie, dat de 
besluitvorming rond nationale projecten een bijna onmogelijke opgave werd. Om dit te 
ontwijken zocht het Rijk zijn toevlucht tot allerlei vormen van projectwetgeving. Daarnaast werd 
de WRO in de loop van de tijd op onderdelen aangepast en werden ondermeer de Nimby‐
regeling en de rijksprojectenprocedure geïntroduceerd. Ook deze aanpassingen leidden echter 
niet tot het gewenste resultaat.  
Met de komst van de Wro kreeg het Rijk eindelijk de beschikking over een eigen, zelfstandig 
instrument: het rijksinpassingsplan. Daarnaast bracht de Wro de nodige verbeteringen ten 
aanzien van het bestemmingsplan, die dus ook ten gunste kwamen van het inpassingsplan. 
Nieuw was ook de mogelijkheid voor het Rijk om bij amvb algemene regels te stellen, waaraan 
gemeenten zich bij het opstellen van hun bestemmingsplannen dienden te houden. Daarnaast 
kon het Rijk blijven beschikken over het onder de WRO al tot stand gekomen instrumentarium, 
bestaande uit de aanwijzing, het rijksprojectbesluit en de rijkscoördinatieregeling. Zo kreeg het 
Rijk de beschikking over een compleet instrumentarium, waarmee niet alleen invloed c.q. dwang 
op gemeenten kon worden uitgeoefend, maar waarmee ook zelfstandig uitvoering kon worden 
gegeven aan het nationale beleid.  
Onder de WRO speelde veelvuldig het probleem, dat de noodzaak van een bepaalde 
ontwikkeling in de kaderstellende fase steeds opnieuw ter discussie werd gesteld, waardoor de 
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voortgang in de procedure vaak ernstig werd vertraagd. Om dat probleem te verhelpen en om de 
structuur in het ruimtelijke ontwikkelingsproces aanzienlijk te verbeteren, bracht de Wro voor 
alle bestuursniveaus een scheiding van het beleidsmatige deel van de planvorming en het 
kaderstellende deel.  
Bij de implementatie van het rijksinpassingsplan in het ruimtelijke bestuursrecht heeft de 
wetgever gekozen voor een eenvoudige benadering. Het rijksinpassingsplan komt tot stand 
volgens de regels van het bestemmingsplan en gaat deel uitmaken van het gemeentelijke 
bestemmingsplan. Zowel in de Wro en het Bro als in andere wetten, regelingen en besluiten zijn 
relatief weinig specifieke bepalingen te vinden die verband houden met het rijksinpassingsplan 
en de praktische toepassing daarvan. Het is dan ook niet vreemd dat de wettelijke regeling van 
het rijksinpassingsplan nogal wat onduidelijkheden en hiaten blijkt te bevatten, onder meer ten 
aanzien van verdeling van taken en verantwoordelijkheden tussen Rijk en gemeente, maar ook 
ten aanzien van de financiële aspecten. In hoofdstuk 4 van deze scriptie is hieraan de nodige 
aandacht besteed. 
Bij de procedure van totstandkoming van het rijksinpassingsplan gelden de regels zoals die 
gelden voor het bestemmingsplan, inclusief de van toepassing zijnde regels van de Awb. Aan de 
gemeente is in de procedure geen bijzondere positie toegekend. Zij kan weliswaar haar visie 
kenbaar maken, maar is verder aangewezen op de wettelijke mogelijkheden van zienswijze en 
beroep, als ware zij een willekeurige belanghebbende. Er is geen specifiek platform ingebouwd 
dat er op gericht is om ten aanzien van het ontwerp‐rijksinpassingsplan op bestuurlijk niveau 
vooraf zoveel mogelijk tot consensus te geraken, waardoor de overheid naar buiten toe zoveel 
mogelijk met één gezicht zou kunnen optreden. De wetgever heeft voor een dergelijke 
constructie niet gekozen en lijkt ook geenszins die kant op te willen gaan. In tegendeel, inmiddels 
heeft de wetgever besloten om de gemeente zelfs het beroepsrecht te ontzeggen bij projecten 
die onder de Chw vallen, zodat voor de gemeente in die gevallen alleen nog maar de gang naar 
de burgerlijke rechter resteert, of de mogelijkheid om als achterban van de oppositie de 
barricaden te beklimmen.  
In het vorige hoofdstuk is uiteengezet op welke wijze het rijksinpassingsplan tot stand komt en 
hoe dit verder functioneert. De uitermate sterke positie van het Rijk hierbij is benadrukt. Alles 
overziende kan het rijksinpassingsplan worden beschouwd als een krachtig instrument dat 
geschikt is om de beide door de wetgever gedachte functies te vervullen: die van repressief 
sanctiemiddel tegen de gemeente die een aanwijzing niet opvolgt en die van regulier 
kaderstellend instrument voor de uitvoering van nationaal beleid. Ondanks dat het 
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rijksinpassingsplan met name bedoeld is voor deze laatste functie, heeft het voor de gemeente 
toch vooral nog het karakter van een nimby‐instrument. Het Rijk kan, vooral als ook de afgeleide 
bevoegdheden maximaal naar het Rijk worden toegetrokken en de coördinatieregeling wordt 
toegepast, de gemeente volkomen klem zetten. Bij projecten die onder de Chw vallen heeft de 
gemeente al helemaal geen positie. In die zin kan dus beslist de stelling worden ingenomen dat 
het rijksinpassingsplan vanuit de optiek van de gemeente het karakter heeft van een 
“bankschroef”. Aan de ander kant leent het inpassingsplan zich ook uitstekend om als “precisie‐
instrument” te worden gebruikt en om maatwerk te verrichten. Hoe het rijksinpassingsplan door 
de gemeente wordt ervaren hangt in de praktijk sterk af van de wijze waarop het Rijk met zijn 
wettelijke mogelijkheden omgaat en in hoeverre het Rijk daarbij ruimte geeft voor inbreng en 
participatie door de gemeente.  
Het gaat te ver om in algemene zin te stellen dat het rijksinpassingsplan door gemeenten als een 
“juk” zal worden ervaren. Vaak zal de gemeente er niet om treuren dat het Rijk de lastige taak op 
zich neemt van het opstellen van de ruimtelijke kaders en het doorlopen van de daarmee 
verband houdende procedures, inclusief het hele proces van informatiebijeenkomsten en 
behandeling van zienswijzen en vertegenwoordiging bij beroepsprocedures. 
5.2  AANBEVELINGEN 
Het Rijk dient zich er bewust van te zijn dat de gemeente in het algemeen een belangrijke rol 
speelt bij het verkrijgen van draagkracht voor een rijksinpassingsplan, niet alleen onder het 
gemeentebestuur zelf, maar ook onder de lokale bevolking. Daarom doet het Rijk er verstandig 
aan om de gemeente tijdig te betrekken bij de planvorming, haar de gelegenheid te geven om 
input te leveren en om eventuele alternatieven naar voren te brengen. Het Rijk dient bereid te 
zijn om waar nodig compenserende maatregelen te treffen en dient oog te hebben voor het 
financiële belang van de gemeente. Dat doet niets af aan de verantwoordelijkheid die het Rijk 
zelf heeft ten opzichte van de burgers, bijvoorbeeld in de sfeer van voorlichting, begeleiding en 
tegemoetkoming in de schade. Het aspect schaduwschade is daarbij een zeer belangrijk 
aandachtspunt.  
Het rijksinpassingsplan zelf dient voor de gemeente, gelet op haar taken in de uitvoerende en 
handhavende sfeer, een heldere en goed werkbare structuur te hebben. Het plan moet ontdaan 
zijn van overbodige en moeilijk te handhaven bepalingen. Bij het opstellen van het plan dient er 
rekening mee te worden gehouden dat de wet niet op alle punten even duidelijk of volledig is. 
Het is aanbevolen om hier goed aandacht aan te besteden en hierover zo nodig aanvullende 
afspraken te maken, om onnodige problemen in de toekomst te voorkomen.  
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Voor de gemeente is het van belang om zich goed op de hoogte te houden van de beleidsmatige 
ontwikkelingen op rijksniveau, ook omdat deze ‐ veel meer dan onder de WRO het geval was – 
gemakkelijk consequenties kunnen hebben voor haar eigen ruimtelijke planontwikkelingen. Het is 
voor de gemeente zaak om vroegtijdig op zulke ontwikkelingen te reageren en haar visie, 
eventuele bezwaren, alternatieve voorstellen en (financiële) randvoorwaarden goed onderbouwd 
naar voren te brengen. De mogelijkheid daartoe heeft zij zowel in de fase van de beleidsvorming 
(structuurvisie) als in de kaderstellende fase (inpassingsplan). 
Gezamenlijk dienen het Rijk en de gemeente er naar te streven dat, ondanks het ontbreken van 
een wettelijke regeling op dat vlak, zij gezamenlijk tot een gedragen standpunt komen en 
zodoende naar de burgers toe zoveel mogelijk het beeld van één overheid uit kunnen dragen. 
Desalniettemin blijft het voor de gemeente volkomen legitiem om, als zij volstrekt geen 
draagkracht constateert voor de plannen van het Rijk, zich hiertegen samen met haar bevolking 
tot het uiterste te verzetten. Ook de macht van het Rijk is niet oneindig en ergens ligt er een 
grens, waar de mogelijkheden van het Rijk ophouden. Het feit dat het Rijk uiteindelijk heeft 
moeten afzien van de plannen voor ondergrondse CO2‐opslag in Noord‐Nederland is hiervan het 
bewijs.  
5.3  NAWOORD 
Het rijksinpassingsplan is nog een betrekkelijk jong fenomeen maar heeft inmiddels wel zijn 
bestaansrecht bewezen. Ook voor de toekomst zal het instrument van belang blijven, ondanks het 
feit dat de huidige regering heeft besloten om een forse stap terug te doen in haar ruimtelijke 
beleid. Het is echter maar zeer de vraag of en in welke vorm het rijksinpassingsplan in het voor 
2012 aangekondigde ontwerp voor een nieuwe omgevingswet terug zal komen. Het zou een 
goede zaak zijn als de inmiddels opgedane kennis en ervaringen worden gebruikt om het 
rijksinpassingsplan verder te  perfectioneren, tot een gereedschap waarmee het zowel voor het 
Rijk als voor de gemeente goed werken is.              
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